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Più che di una vera e propria introduzione al tema credo che questa possa definirsi 
una prefazione1, intendendo per prefazione, appunto, una dichiarazioni d’intenti 
necessaria per scortare l’idea iniziale della tesi nel corso dello svolgimento del 
discorso anche quando si aggiungono nuovi elementi di studio e di approfondimento. 
Tenere fermo il discorso sul modello della concertazione nella sua ricostruzione 
concettuale e storica è stato difficile poiché si è rischiato di arricchire a dismisura gli 
aspetti dell’analisi. 
La concertazione sociale si presenta come un tema classico del diritto sindacale 
che possiede nella sua anima un carattere multiforme che si sottrae a una chiara 
definizione sia sul piano giuridico che sul piano politico-sociale. Trovare una 
definizione univoca della concertazione non è stato possibile sebbene, nel corso della 
lettura della bibliografia a disposizione, sia emersa una linea ben precisa degli 
avvenimenti che hanno poi caratterizzato il fenomeno consegnandoci un modello 
definito. Nell’ambito delle corpose letture necessarie per compiere la ricostruzione 
del discorso sulla concertazione sociale, è emersa una suddivisione, più o meno 
precisa, dei cicli storici e, contemporaneamente, delle connotazioni concettuali del 
fenomeno.  
Oggi, a distanza di trent’anni dalle prime forme di partecipazione alle decisioni 
                                               
1
 «La prefazione è una specie di valigia, un nécessaire, e quest’ultimo fa parte del viaggio; alla 
partenza, quando ci si mette dentro poche cose prevedibilmente indispensabili, dimenticando sempre 
qualcosa d’essenziale; durante il cammino, quando si raccoglie ciò che si vuole portare a casa; al 
ritorno, quando si apre il bagaglio e non si trovano le cose che erano sembrate più importanti, mentre 
saltano fuori oggetti che non ci si ricorda di aver messo dentro. Così accade con la scrittura; qualcosa 
che, mentre si viaggiava e si viveva, pareva fondamentale è svanito, sulla carta non c’è più, mentre 
prende imperiosamente forma e si impone come essenziale qualcosa che nella vita – nel viaggio della 
vita – avevamo appena notato». Le parole sono di C. MAGRIS, L’infinito viaggiare, Milano, 2005, p. 
VII, e rendono bene quale sia stato lo spirito con il quale ho affrontato la stesura di questa tesi. 
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dei governi e dei poteri pubblici da parte delle organizzazioni rappresentative degli 
interessi dei lavoratori e dei datori di lavoro, è possibile suddividere in fasi la 
ricostruzione storica, sicuri di cogliere anche l’evoluzione del modello concertativo. 
Nel percorso pensato originariamente, infatti, avevo creduto di poter lasciare sullo 
sfondo la cronologia della concertazione per privilegiare il metodo di comparazione 
fra i modelli di partecipazione sindacale nei processi di definizione delle politiche 
sociali. Invece, ho constatato che le molteplici vicende che hanno caratterizzato 
l’evoluzione delle relazioni industriali potevano essere accostate e confrontate 
soltanto contestualizzate nel periodo storico di riferimento. 
In seguito alla scelta di utilizzare il metodo storico di analisi affiancandolo a 
quello di rappresentazione della concertazione nella definizione e nel modello, ho 
ritenuto irrinunciabile declinare i modelli della partecipazione più in generale 
attraverso il passaggio dai sistemi più datati, come il corporativismo, a quelli più 
recenti, quali il neocorporativismo e la concertazione sociale, per poi aprire una 
finestra sulle prospettive di sviluppo di nuove forme di consultazione e dialogo con 
le parti sociali, che sono ormai una realtà diffusa sia a livello nazionale che 
sovranazionale.  
Per cominciare dal titolo della tesi, “La concertazione sociale tra vecchi e nuovi 
modelli” definisce la sintesi del percorso di trasformazione subito dai modelli di 
partecipazione delle parti sociali alle decisioni di regolazione legislativa e di riforma 
in tema di economia e di assetti sociali, coincidenti spesso con i periodi di crisi 
nazionali e internazionali. Una ricostruzione che è partita dalle origini delle relazioni 
industriali, coincidenti con i primi decenni del Novecento.  
Il primo capitolo, appunto, è stato dedicato alla definizione del corporativismo nel 
quadro delle norme del diritto del lavoro. Corporativismo, che tra i modelli di 
coinvolgimento dei sindacati e delle associazioni degli imprenditori nelle politiche 
dei pubblici poteri, è stato il primo esperimento di regolazione sociale. 
Il corporativismo era stato archiviato in fretta almeno nei Paesi, come l’Italia e la 
Spagna, nei quali a questo modello si erano accompagnati i sistemi politici autoritari, 
mentre nella sua versione sociale, quella che si rifaceva al modello di Weimar, aveva 
ancora avuto spazio nella visione giuridica degli ordinamenti di alcuni Stati 
soprattutto nell’Europa del nord. Infatti, l’evoluzione di quel modello sociale si era 
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riconfermata, soprattutto negli anni Ottanta, in un nuovo sistema di relazioni tra i 
governi e le organizzazioni portatrici di interesse. Un nuovo sistema che aveva 
comunque aspetti di differenza e novità rispetto al corporativismo classico: il 
neocorporativismo. Infatti, il neocorporativismo si è affermato per lo più inteso non 
come una riproposizione identica dell’antenato corporativismo bensì come sistema di 
partecipazione rivisitato in chiave moderna con alcune somiglianze al vecchio 
modello. Il neocorporativismo era sembrato somigliare a uno strumento di 
pacificazione sociale nel sistema strutturato dei rapporti politici e sociali, piuttosto 
che essere realmente un modello di vera partecipazione delle organizzazioni sindacali 
alle scelte dei governi in tema di politica economica. 
Al neocoprorativismo si sono interessati soprattutto i sociologi e i politologi2, ma 
anche la dottrina giuridica e giuslavoristica, che al tema ha dedicato importanti studi, 
ha contribuito alla definizione attraverso lo studio del particolare modello di 
articolazione dello Stato nell’ottica delle conseguenze sul sistema delle relazioni 
industriali. 
In Italia, memori dell’esperienza corporativa e del carico lessicale che il 
neocorporativismo poteva richiamare, si era affermato un più timido 
neocontrattualismo presto sostituito dalla concertazione sociale. La concertazione 
infatti, si è affermata prima come pratica bilaterale e solo successivamente come 
contrattazione trilaterale, nella quale lo Stato si presentava sia come mediatore che 
come soggetto protagonista della trattativa stessa. 
Per ritrovare le basi giuridiche della concertazione sociale, di fronte all’assenza di 
disposizioni legislative precise, si è reso necessario ricostruire un quadro normativo 
complesso attraverso le norme di riferimento del diritto sindacale che nella 
Costituzione ha la principale fonte giuridica, ma anche attraverso l’interpretazione 
della giurisprudenza e della dottrina. Infatti come spesso accade deve essere 
ricostruita l’opera interpretativa degli autori e delle corti, in questo caso 
principalmente della Corte costituzionale, che, come si vedrà nel secondo capitolo 
nei paragrafi dedicati alla ricerca delle basi giuridiche, si era resa imprescindibile per 
poter inquadrare il concetto della concertazione. 
                                               
2
 Per una esauriente ricostruzione del dibattito sul neocorporativismo si vedano gli interventi in M. 
MARAFFI (a cura di), La società neocorporativa, Bologna, 1981 
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Il primo riferimento alla concertazione si ritrova nella Costituzione all’art. 39 
Cost., il quale porta dietro con sé, a causa della mancata attuazione costituzionale 
dell’articolo e delle sue conseguenze, anche la concertazione.  
Inoltre, fallito il tentativo di dare efficacia e fondamento giuridici attraverso 
l’intervento del legislatore sul finire degli anni Novanta, il percorso di ricostruzione 
normativa è passato attraverso l’ordinamento intersindacale proposto da Gino Giugni 
e attraverso quella molteplicità di strumenti non vincolanti ma rilevanti, quali 
protocolli, accordi etc.. che alla concertazione hanno dato rilievo e offerto il sostegno  
Il pensiero di Giugni3 sulla definizione dei modelli di partecipazione era molto 
chiaro: si dica concertazione sociale, si dica neocorporativismo si dica scambio 
politico, la sostanza rimane sempre la stessa, affermava Giugni. «Il primo termine, 
tutto considerato, è più espressivo della realtà designata, mentre il secondo presenta 
forse un sovraccarico di significati, ed il terzo appare di ambito più limitato perché 
inerisce al contenuto, ma nulla esprime sui soggetti del rapporto».Per di più, il 
termine concertazione meglio si adattava a rappresentare il sistema di relazioni che 
intercorrevano tra lo Stato e le organizzazioni sindacali per la sua elasticità e 
neutralità ideologica. La sostanza, invece, non pareva essere sempre la stessa perché 
proprio nelle parole di Giugni si coglievano le numerose sfumature che diventano 
differenze quando si osservavano questi modelli calati nelle varie fasi storiche e nelle 
diverse realtà politiche, economiche e sociali. 
La concertazione è una prassi volontaria che per tale motivo alcune volte si era 
svolta altre no, con un andamento non continuativo e alternato a periodi di 
conflittualità più marcata, nella quale difficilmente trovava spazio la politica della 
trattativa con lo Stato ma aveva maggiore spazio l’azione di lotta sindacale per 
eccellenza: lo sciopero, soprattutto quello politico.  
Il discorso di tesi procede, contemporaneamente, facendo ricorso all’analisi delle 
principali esperienze di concertazione attraverso l’analisi delle categorie giuridiche 
che dalla concertazione sono state ispirate o, comunque, condizionate; soprattutto, 
vengono intrecciati il modello italiano con quello spagnolo per svolgere un’organica 
e strumentale verifica dell’efficacia delle politiche concertative. Tale scelta è stata 
                                               
3
 G. GIUGNI, Concertazione sociale e sistema politico in Italia, in Giorn di Dir. Rel. Ind., 1985, 25, p. 
54. 
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operata per la convinzione che le riflessioni sul versante spagnolo della 
concertazione siano utili e significative per un approfondimento del tema e siano di 
supporto alle argomentazioni portate sull’uso delle politiche di concertazione in 
Italia.  
Le vicende giuridiche e sociali dei due Paesi, qualche volta simili altre volte 
sostanzialmente differenti, consentono di articolare il discorso su piani di ricerca 
precisi; difatti, gli autori spagnoli, come d’altra parte i loro colleghi italiani, hanno 
dedicato numerosissimi interventi e contributi alla concertazione sociale. Se gli 
elementi di contatto o di distanza tra le due esperienze possano essere utili a riflettere 
sul tema della concertazione si evincerà grazie all’alternarsi degli elementi portati a 
supporto del discorso; il materiale raccolto è ricco e appassionante ma si è rivelato 
terreno impervio e  magmatico per un’analisi giuridica libera da scivolamenti verso 
dinamiche politiche vere e proprie che oggettivamente possono essere molto 
interessanti ma spostano l’attenzione dall’oggetto di questo lavoro. 
Mettere a comparazione le norme di due ordinamenti non è l’obiettivo di questo 
lavoro4; anzi, la scelta di accostare e intrecciare le due storie risiede nell’opportunità 
di osservare alcuni aspetti dell’esperienza concertativa italiana con la lente di quella 
spagnola, rischiando di essere poco approfonditi, di «dribblare» seccamente alcune 
parti storiche del fenomeno della concertazione ma sicuri di valorizzare il metodo di 
lavoro. Infatti, l’uso combinato delle fonti bibliografiche ha condotto al risultato di 
completare il discorso su quegli elementi positivi e negativi che hanno caratterizzato 
le politiche sindacali e del lavoro dei due Paesi. La scelta è stata quella di tracciare le 
linee generali di entrambi i sistemi di relazioni industriali che hanno, comunque, 
molti punti di contatto con il nostro fenomeno concertativo e di impostare un lavoro 
intreccio tra le due tipologie di consultazione e partecipazione. 
Non è prevalsa, quindi, l’opzione di esaurire l’intero dibattito dottrinale spagnolo 
e italiano o di dilungarsi in nella ricostruzione di ogni fase delle vicende sindacali dei 
due Paesi; piuttosto, sono state analizzate le posizioni di alcuni autori che hanno 
caratterizzato le letture spagnole di un periodo di lavoro e ricerca presso la Facoltà di 
Giurisprudenza dell’Università di Salamanca che; diluite e diffusamente intercalate, 
                                               
4
 Nonostante non sia stata scelta la comparazione giuridica  intesa in senso stretto, sono state 
affrontate alcune letture di base sul metodo della comparazione tra le quali si vuole ricordare B. 
MARKESINIS, Il metodo della comparazione. Giuristi stranieri di oggi, Milano 2004.   
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all’interno del lavoro, hanno portato all’attenzione alcuni momenti emblematici delle 
politiche concertative spagnole, tentando, come detto sopra, di verificare quale sia 
stata l’esperienza delle politiche di concertazione dal punto di vista della loro 
efficacia come strumento di regolazione. 
La ricostruzione del modello concertativo non passa attraverso la mera 
comparazione dei due sistemi ma attraverso le principali parole chiave: Il 
corporativismo, la partecipazione, la contrattazione, il decentramento della struttura 
contrattuale, l’istituzionalizzazione sindacale o almeno il suo rilievo politico, i patti 
sociali, le politiche dei redditi e la deregulation.  
I rapporti che intercorrono tra questi soggetti e i pubblici poteri non sono 
disciplinati da regole precise ma, spesso, si fondano su prassi e consuetudini  indicate 
in atti di indirizzo e promozione, in accordi e intese. Le istituzioni, infatti, che sono 
portatrici di interessi generali, hanno avuto modesti mezzi giuridici per rapportarsi 
con i soggetti portatori di interessi privati particolari e sono state obbligate al ricorso 
a strumenti regolativi originati da  atti di natura  negoziale e consensuale. 
Chiaramente, l’interesse generale deve essere individuato e curato dal Parlamento 
e dal Governo attraverso le leggi e i provvedimenti amministrativi, nel rispetto dei 
principi costituzionali, pertanto con atti normativi ben precisi e dotati di efficacia 
erga omnes. Anche in ambito territoriale, l’interesse generale è curato grazie al 
pluralismo istituzionale, mediante le Regioni, Province e Comuni, coordinato con il 
livello nazionale,. Il discorso cambia se i soggetti coinvolti non sono istituzionali ma 
organizzazioni private e se le regole che disciplinano i rapporti tra loro sono di natura 
privatistica e derivanti da istituti civilistici.  
In tal senso sarà portata all’attenzione l’esperienza di contrattazione collettiva 
decentrata o di secondo livello, de las comunidades autónomas spagnole, 
dell’efficacia del contratto collettivo, della riuscita del processo di 
istituzionalizzazione della concertazione e del Consejo Económico y Social. 
Fin qui si è stato descritto il tema della concertazione inserendolo nel contesto 
territoriale, storico e giuridico. nel corso del lavoro si succederanno spesso i 
riferimenti alle vicende storiche, sociali  e politiche legate e segnate dalla 
concertazione sociale e si segnalerà l’evoluzione dei modelli che a essa si rifanno e/o 
si differenziano.  
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   14 
La concertazione in questo senso si è posta al centro della scena come strumento 
privilegiato di regolazione sociale che ha attraversato i due secoli, passando dalle 
prime esperienze degli anni Settanta e Ottanta fino alla massima espressione degli 
anni Novanta e alla crisi degli anni Duemila con una breve parentesi nel processo di 
riforma del 2007, ha offerto ai governi di avanzare politiche economiche e sociali di 
sviluppo o, nei casi di crisi economica, di contenimento della spesa. La 
concertazione, infatti ha come punto di partenza le prime esperienze degli accordi del 
1977 e seguenti, con una importante conferma del modello nella stagione dei 
Protocolli dell’’83 e ’84, fino al tentativo di istituzionalizzazione sul finire degli anni 
Novanta.  
In Italia, nello specifico, la concertazione sociale aveva sperimentato un periodo 
di massima espansione negli anni della crisi economica di fine anni Ottanta inizi anni 
novanta. Infatti già con la legislazione degli anni novanta, il diritto del lavoro aveva 
iniziato a orbitare in un «policentrico diritto dell’economia5». 
Successivamente la perdita da parte del sistema lavoristico di omogeneità e «di 
autorità del punto di vista giuridico6» a favore di una apertura verso altre (esterne) 
scienze sociali nonché alla finalizzazione della riflessione giuridica verso la 
progettazione politica e i modelli regolativi da questa proposti. La conseguenza di ciò 
è che il discorso sul diritto del lavoro è stato condizionato dalla obbligatorietà di 
aprirsi ad altri saperi decretando la fine della ricerca della specialità di un diritto che 
non può auto-reggersi sulla logica protettiva che aveva occupato il sistema.  
La concertazione, inoltre, era entrata in crisi, soprattutto a causa dei cambiamenti 
politici e degli assetti istituzionali. Si pensi a titolo d’esempio che il sistema bipolare 
e l’alternanza di coalizioni di centrodestra e di centrosinistra non aveva più 
consentito di portare avanti delle politiche si continuità tra un governo e un altro. Ma 
l’elemento che più ha escluso la concertazione è stato il ricorso continuo alla 
decretazione legislativa e d’urgenza da parte del governo per la regolazione delle 
                                               
5
 P. ICHINO, Il diritto del lavoro nell’Italia repubblicana. Storie e vicende dei giuslavoristi dalla 
Liberazione al nuovo secolo, Milano, 2008, p. 264. Inoltre, l’A. sottolinea come l’anomalia rilevata da 
D’Antona coinvolgesse ancor di più il diritto sindacale;  “una caduta di attenzione per i criteri di 
legittimazione  interna per un diritto, come quello sindacale, che è costantemente e faticosamente 
impegnato nello sforzo di aderire alla dinamica effettiva dei rapporti sociali e nel quale, dunque, la 
normativatende a schiacciarsi sulla fattualità”.  
6
 M. D’ANTONA, L’anomalia post-positivista …ult. op. cit., p. 64.. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   15 
materie economiche e sociali. Di fronte alla necessità di porre in essere le riforme sul 
sistema previdenziale, sul mercato del lavoro ed emanare i documenti di 
programmazione economica e sociale, il governo ha agito anche senza l’accordo con 
le maggiori organizzazioni sindacali o con il solo consenso di alcune. 
Con il presentarsi di periodi di crisi spesso si accentua il dibattito, aperto e mai 
concluso, sulla disciplina legislativa da riservarsi al fenomeno sindacale. 
Ogniqualvolta ci si imbattute con il problema dell’efficacia della contrattazione 
collettiva emerge che le organizzazioni sindacali, per la loro natura giuridica 
privatistica, non possano  rispondere alla funzione che gli si chiede di svolgere. 
L’efficacia del contratto è limitata agli iscritti dell’organizzazione sindacale 
firmataria e non può essere estesa a tutti.  
Se per un lungo periodo l’attenzione è stata rivolta alla qualificazione giuridica 
delle organizzazioni sindacali, oggi, con maggior intensità, si è ripresentata la 
diatriba tra coloro i quali «ricostruiscono la disciplina dell’azione sindacale 
attraverso l’interpretazione delle disposizioni del Codice civile» e quelli che «si 
esercitano in programmi di politica del diritto, suggerendo di abbandonare il diritto 
privato in favore di un nuovo sistema pubblicistico di disciplina della contrattazione 
collettiva»7. 
La mancata attuazione costituzionale ha portato sicuramente a un 
ridimensionamento delle prospettive di regolare le relazioni industriali e la 
contrattazione collettiva attraverso una regolamentazione pubblicistica sebbene, in 
egual misura, la disciplina privatistica, costruita sulle previsioni del codice civile 
intorno al contratto collettivo, abbia sorretto a sufficienza l’autonomia negoziale. Si 
presenta senza una sufficiente copertura normativa per riuscire a supportare e 
spiegare l’azione politica del sindacato. La conseguenza di ciò è un sforzo 
interpretativo che deve ricercare nei fatti le norme o meglio la regola nel 
comportamento8; grazie all’opera dell’interprete si possono spiegare le prassi 
concertative che non hanno collocazione precisa nel diritto ma hanno inciso in modo 
consistente nella storia economica dei Paesi, hanno condizionato la legislazione, la 
                                               
7
 M. MARTONE , Un antico dibattito. Ferrara, 1932: il secondo convegno di studi sindacali e 
corporativi, in ADL, 2005, 1, p. 789.  
8
 G. TARELLO,  Linguaggio descrittivo e linguaggio prescrittivo, in G. TARELLO, Diritto, enunciati, 
usi:studi di teoria e metateoria del diritto, Bologna, 1974, pp. 562 e ss.. 
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contrattazione collettiva e l’evoluzione del diritto vivente. 
Nel terzo capitolo ho ritenuto essenziale proporre la relazione che sussiste tra la 
concertazione e la contrattazione collettiva quando lo Stato tenta di indicare alle parti 
sociali le linee di contenimento dei costi e della corsa verso l’alto delle retribuzioni 
che vanno definite nella negoziazione. La contrattazione collettiva è l’azione 
sindacale principale, riconosciuta nella Costituzione e nella disciplina codicistica, la 
concertazione sociale si è affermata anche in funzione di ausilio, o di preparazione 
delle migliori condizioni per una contrattazione di risposta ai periodi di crisi 
economica o che tenesse conto delle indicazioni contenute nelle riforme della 
legislazione.  
Nonostante la concertazione e la contrattazione si muovano su due binari paralleli 
non pochi sono i momenti nei quali le vicende delle due attività sindacali si sono 
intrecciate. Nel caso più emblematico si è osservato che la concertazione ha necessità 
della contrattazione per poter rendere efficaci le misure inserite negli accordi 
raggiunti. 
La contrattazione, anche se ha la possibilità di scegliere altre soluzione, ha 
affidato alla concertazione la definizione delle linee guida della riforma del sistema 
contrattuale e la fase precedente la trattativa del rinnovo dei contratti collettivi, 
soprattutto per le categorie più forti. Infatti la concertazione, chiamando al tavolo i 
sindacati e le associazioni dei datori di lavoro insieme al governo, ha avuto il ruolo di 
mediare tra la politica di contenimento dell’inflazione e delle retribuzioni e le 
richieste di tutela del e nel lavoro. Ancor di più se si parla di pubblico impiego 
perché i governi si trovano nella duplice veste di soggetto terzo mediatore e di datore 
di lavoro.  
Il tema della contrattazione deve essere ripreso anche in un contesto più ampio 
quando sono le posizioni dei sindacati e delle associazioni imprenditoriali a essere 
sotto la lente dell’osservatore più attento. Infatti, malgrado i discorsi paiano 
riguardare esclusivamente il futuro del diritto del lavoro e delle relazioni industriali9, 
                                               
9
 Il dibattito sul futuro del diritto del lavoro e della funzione che oggi sembra gli si voglia riservare, si 
v. M. D’ANTONA, Diritto del lavoro di fine secolo: una crisi di identità, in Opere, Milano, 2000, p. 
221 e ss.; L. MARIUCCI, Dopo la flessibilità cosa? Riflessioni sulle politiche del lavoro, Bologna, 
2006, p. ; O. MAZZOTTA, Il mondo al di là dello specchio: , in Riv. It. dir. lav., 2003, p.  ; F. CARINCI, 
Diritto privato e diritto del lavoro:uno sguardo dal ponte, in 
http://www.lex.unict.it/eurolabor/ricerca/wp/it/carinci_n54-2007 it.pdf, .  
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anche quando si parla di concertazione e del ruolo degli agenti sociali principali si è 
obbligati a fare, seppur brevemente, una riflessione sull’attualità di un tema centrale 
quale la conflittualità degli interessi in conflitto e sulla possibilità di riconsiderare la 
stessa concezione degli opposti inconciliabili10. 
Certo, sarebbe anacronistico considerare ancora il ruolo dell’organizzazione 
sindacale come quello svolto negli anni dello sviluppo economico del novecento, alla 
luce delle trasformazioni intervenute nelle norme del lavoro e delle riforme del 
mercato del lavoro. Per tale motivo, sebbene il diritto del lavoro possa considerarsi 
nell'età della “maturità”, i rigidi garantismi legali e sindacali sono stati messi in 
discussione con maggiore intensità. Le posizioni delle parti e dei rappresentanti degli 
interessi, all’interno delle vicende del rapporto di lavoro e nei confronti delle scelte 
legislative operate dagli organismi statali, sono rimaste fondamentalmente le stesse.  
La Costituzione ha subito negli ultimi anni un restyling orientato alla devolution e 
al premierato determinando una forte connotazione di autonomia dell’esecutivo dalla 
politica e di arginare il condizionamento delle organizzazioni sindacali nelle 
decisioni di politica economica e sociale con conseguente ridimensionamento del 
ricorso alla concertazione. Infatti, è necessario confrontarsi con un quadro di 
riferimento istituzionale profondamente cambiato, con l’allargamento dei confini e 
con le trasformazioni del mercato del lavoro e con l’aumento delle tipologie 
contrattuali. Con un numero sempre maggiore di contratti di lavoro si è accentuata la 
diversità tra i lavoratori e le istanze da rappresentare. Anche i datori di lavoro hanno 
subito la stessa sorte; infatti, se da una parte abbiamo il mondo dei part-time, dei 
tempi determinati e delle collaborazioni, dall’altra si risponde con la complessità 
dell’articolazione delle imprese in gruppi o in strutture organizzative. 
Sono queste le cause che stanno alla base della difficoltà che i sindacati e le 
organizzazioni rappresentative dei datori di lavoro nel rispondere adeguatamente alle 
nuovi bisogni di regolamentazione giuridica. In questo stesso senso anche la 
concertazione sociale sta soffrendo del medesimo disturbo risentendo della 
situazione di difficoltà nel rappresentare le istanze di rappresentanza di nuovi lavori e 
delle loro istanze. 
                                               
10
 G. CAZZETTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali. Diritto e lavoro in Italia tra otto e 
novecento, Milano, 2007, p. 312. 
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Il quarto capitolo è dedicato a uno sguardo di prospettiva proiettato dal presente al 
futuro delle relazioni sindacali. Il modello di relazioni sindacali e industriali si sono 
rivolte in successione a strumenti di regolazione “nuovi” quali il dialogo sociale e la 
governance. Infatti, nel tentativo di volgere uno sguardo verso le nuove forme di 
partecipazione sociale, che meglio rispondono al nuovo contesto politico e sociale, 
un primo modello, consolidato soprattutto nell’ambito comunitario, è il dialogo 
sociale.  
Il dialogo sociale è una pratica che è stata importata nei paesi membri dall’Unione 
europea, trovando le più svariate applicazioni: da modello mutuato tal quale da 
quello europeo, a modello che del modello europeo ne riprende solamente il nome. Il 
dialogo sociale. Nel Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia, elaborato dal 
Ministero del lavoro nel 2001, è stato sancito il passaggio dalla concertazione al 
modello del dialogo sociale può adattabile alle politiche di decentramento del 
mercato del lavoro che stava negli indirizzi della riforma. In Spagna è stato 
introdotto dal governo popolare di Aznar che aveva deciso per un cambio di 
posizione nei confronti dei sindacati. Il tutto per poi rivedere la propria convinzione e 
chiamare nuovamente i sindacati a sedersi intorno a un tavolo per trovare un accordo 
necessario per compiere le riforme, spingendo verso un più cauto confronto sociale e 
mettendo da parte l’atteggiamento liberista di chi ricerca la flessibilità oltre ogni 
cosa, come soluzione valida per qualsiasi politica di sviluppo. 
Al dialogo sociale si è affiancato un altro modello, la governance, che si è rivelato 
in costante diffusione anche se ancora in una fase di sperimentazione almeno nel 
campo sociale, mentre si era affermato di più nell’economia e nella finanza. 
Sicuramente un modello di partecipazione più allargato ma che soffre della vaghezza 
del concetto e della genericità giuridica. 
La governance è spesso richiamata nel Libro verde per la modernizzazione del 
diritto del lavoro quale strumento ideale di coinvolgimento dei portatori d’interessi. 
Uno strumento che si esplica attraverso strumenti regolativi di soft-law e che si sta 
diffondendo in tutti gli ambiti della materia. Ad esempio essa ha trovato un buon 
riscontro nella Responsabilità Sociale d’Impresa (Corporate social responsibility) 
per la peculiarità degli strumenti adottati. Infatti ha permesso alla Csr di essere presa 
come modello di sviluppo della cosiddetta flexicurity, flessibilità coniugata alla 
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sicurezza. 
La Csr ha avuto un impatto molto forte a livello comunitario; in Spagna la RSE ha 
avuto un buon impatto sulle relazioni industriali e sindacali del paese. Molte 
esperienze, soprattutto le grandi distribuzioni e le catene dei supermarket, hanno 
investito molto sul comportamento responsabile, utilizzandolo come leva per fare 
ulteriori profitti, pubblicizzando e sensibilizzando i clienti e sulle proprie politiche 
d’impiego e di organizzazione aziendale. 
In conclusione, userei le parole di Mariucci11 per inquadrare quale sia stato il 
risultato di questo lavoro: «Porre le domande non significa avere già le risposte». 
L’intento più genuino di questo lavoro è, appunto, quello di non andare alla ricerca di 
risposte, forse difficili da trovare per un lavoro prevalentemente di esercizio 




















                                               
11
 L. MARIUCCI, Concertazione e unità sindícale. Tre tesi e tre domande, in Lav. Dir., 2004, 2, p. 274. 
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La partecipazione dei sindacati all’economia dello Stato: dal 
corporativismo al neocorporativismo. 
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1. Il corporativismo e il neocorporativismo; fenomeni carsici. 
 
Il corporativismo, quale espressione di un modello di articolazione sociale e di 
partecipazione politica, ha mostrato nel corso degli anni l’aspetto di un fenomeno 
carsico tipico delle falde d’acqua, che dalla superficie si insinuano nel sottosuolo e si 
perdono di vista per poi riaffiorare in un luogo diverso, anche a grandi distanze, ma 
costituite sempre dalla stessa acqua. Così come un fiume sotterraneo, anche il 
corporativismo è riaffiorato, più o meno in modo evidente, nelle varie fasi storiche, 
assumendo denominazioni differenti ma mantenendo, in fondo, la medesima 
matrice12. 
In questo stesso modo anche la più famosa metafora di Schmitter e Grote sul mito 
di Sisifo ha descritto molto bene come «il cadavere del corporativismo si è sollevato 
– di nuovo – ed è tornato durante gli anni novanta a far rotolare il suo duplice 
fardello su per la salita della politica degli interessi13».  
                                               
12
 L’effettiva data di nascita delle corporazioni risale al periodo medievale, nel quale le trasformazioni 
economiche del tardo medioevo portarono i commercianti, gli artigiani e i banchieri ad associarsi in 
arti, modificando di fatto la struttura  istituzionale cittadina. Le corporazioni accrebbero il loro potere 
poiché non nacquero con finalità di associazione professionale, bensì come l’unione di tutti gli 
imprenditori e “maestri” che esercitavano una qualunque attività in una determinato settore 
produttivo; settore produttivo anche piuttosto ampio con chiari scopi etici, culturali e assistenziali. 
Tali associazioni non potevano essere paragonate agli attuali sindacati, piuttosto avevano il compito di 
regolare gli effetti negativi della concorrenza. 
13
 P. C. SCHMITTER – J. R. GROTE, Sisifo corporatista: passato, presente e future, in Stato e Mercato, 
1997, 50, p. 183 e ss.: l’analogia richiama la mitica fatica di Sisifo, personaggio della mitologia greca 
condannato per l’eternità a spingere un grosso masso su per una scogliera, ma che subito dopo lo 
vedeva rotolare nuovamente sino al fondo non appena raggiunta la cima e costretto a riprendere 
l’impresa dall’inizio. 
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Il corporativismo se non può essere definito come la prima forma di concertazione 
sociale certamente con essa ha alcuni tratti comuni. Molte norme che hanno 
costituito il nocciolo della disciplina delle relazioni tra i sindacati e i poteri pubblici 
sono state elaborate nel periodo di vigenza dell’ordinamento corporativo e hanno 
resistito nel tempo attraverso le prassi sindacali. Infatti, l’esplicito rifiuto del 
corporativismo non ha evitato che alcuni elementi caratteristici di questa esperienza 
si ritrovassero nelle Costituzioni europee.  
È necessario spogliare del carattere ideologico il concetto del corporativismo, per 
ritrovare nella lettura di alcune Carte costituzionali i tratti distintivi di quella società 
corporativa e dell’impianto normativo che la regolavano. 
Anche la giurisprudenza del lavoro, per molti anni, si è orientata verso 
un’interpretazione “corporativista”, con l’uso delle norme codicistiche a sua 
disposizione per la soluzione dei problemi legati alla efficacia della contrattazione 
individuale e collettiva.  
Pertanto, «sebbene il corporativismo possa essere definito un’ideologia, un 
indirizzo della cultura politica, un tipo di Stato, una forma di economia o perfino un 
tipo di società, la prospettiva di indagine più feconda consiste nel considerarlo uno 
dei tanti possibili tipi di accordo attraverso i quali gli interessi organizzati possono 
mediare tra i propri membri siano questi individui, famiglie, aziende, comunità o 
gruppi) e vari interlocutori (in particolare rappresentanti dello Stato o del 
governo)»14. 
Non è facile orientarsi nella vastissima letteratura15 che riguarda il 
corporativismo, perché ci si sente sempre rallentati dalla sensazione di non cogliere 
appieno il concetto o di parlarne in modo impreciso o a sproposito. Tarello, per fare 
un esempio, aveva schematizzato in ben otto tipi l’uso del termine corporativismo, 
incrociando le combinazioni su tre coppie di variabili16; una gamma di combinazioni 
                                               
14
 P.C.SCHMITTER, Corporativismo/corporatismo, in Enc. delle Scienze Sociali, Roma, 1992, II, p. 
457. 
15
 Per tutti cfr. M. MARAFFI (a cura di), La società neocorporativa .. etc., cit., p. 45; G. LEHMBRUCH - 
P. C. SCHMITTER (a cura di), La politica degli interessi nei paesi industrializzati, Bologna, 1982; L. 
ORNAGHI, Stato e corporazione. Storia di una dottrina nella crisi del sistema politico contemporaneo, 
Milano, 1984. 
16
 G. TARELLO, Corporativismo, in Scienze Politiche. I. Stato e politica, A. NEGRI (a cura di), Milano, 
1970, p. 68 e ss..ora anche in G. TARELLO, Cultura giuridica e politica del diritto, Bologna, 1988, p. 
371, in G. VARDARO (a cura di), Diritto del lavoro e corporativismi in Europa: ieri e oggi, Milano, 
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enorme.  
Potremmo sostenere che il corporativismo ha rappresentato un sistema ristretto di 
rappresentanza degli interessi basato sull’oligopolio rappresentativo di poche 
organizzazioni centralizzate e concentrate, riconosciute o costituite dallo Stato stesso, 
con la delega di partecipazione alla gestione di risorse pubbliche17.  
Ma il tentativo di costruire una definizione univoca del termine corporativismo è 
stato compiuto soprattutto con il ritorno del corporativismo negli anni Ottanta e 
Novanta. 
Dopo una rimozione di trent’anni, imputabile più a un antifascismo a parole che a 
un effettivo abbandono del concetto18, il termine corporativismo riappare agli inizi 
degli anni Ottanta a seguito delle pratiche concertative fra governo, sindacati e 
associazioni imprenditoriali. 
La «doppia ambiguità» che si riscontrava nel concetto del corporativismo ha 
trovato puntuale spiegazione nel modo in cui esso è stato conosciuto nell’esperienza 
italiana»19. Se infatti nel periodo tra le guerre ha assunto un’accezione nazionalistica, 
proprio negli anni Ottanta e Novanta, caratterizzati dalla crisi economica, il termine 
corporativismo è riapparso, ma con un attenuato grado ideologico, sotto il nome di 
neocorporativismo20.  
Certamente l’espressione neocorporativismo non era destinata a «trovare grande 
fortuna presso di noi, per ragioni al tempo stesso ideologiche e tecniche»21; infatti, da 
una parte, era complicato richiamare anche lessicamente il sistema corporativo in una 
fase sociale e politica particolare come gli anni Settanta, dall’altra la situazione 
                                                                                                                                     
1988, p. 35 e ss.; uso descrittivo o ideologico (prescrittivo), uso politico o giuridico, uso pluralistico o 
monistico. L’A. comunque rasserena il lettore osservando che alla fine si possono ridurre a una sola 
coppia. 
17
 P.C.SCHMITTER, Ancora il secolo del corporativismo?, in M.MARAFFI (a cura di), La società … etc., 
cit. , p. 45. 
18
 G. GIUGNI, Esperienze corporative e postcorporative nella disciplina dei rapporti di lavoro, 
Bologna, 1956, p. 5 e ss.. 
19
 G. VARDARO, Corporativismo e neocorporativismo, in Digesto discipline privatistiche, Sez. Comm., 
1989, p. 180. 
20
«Da alcuni anni si va molto parlando, nelle scienze sociali, di neocorporativismo come dato 
dell’esperienza di molti paesi a capitalismo, come usa dirsi, avanzato e maturo e a democrazia 
liberale. C’è una vastissima letteratura, specie anglosassone, di politologi, sociologi, economisti, 
studiosi di relazioni industriali, giuristi. Anche in lingua italiana c’è molto o per traduzione o per 
produzione indigena» G. PERA, Corporativismo vecchio e nuovo, in Scritti di Giuseppe Pera, Milano, 
2007, p. 1563.  
21
 F. CARINCI, Riparlando di concertazione, in ADL, 2005, 1, p. 495. 
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italiana si presentava molto instabile. La complicazione maggiore risiedeva nel 
termine corporativismo che richiamava, innanzitutto, l’esperienza corporativa 
fascista22. Un’espressione «troppo carica»23 ha lasciato nel nostro Paese lo spazio a 
un più leggero “neo-contrattualismo”, meno impegnativo ma certamente più 
“rassicurante” per descrivere la convergenza degli interessi contrapposti. 
In un primo momento intorno al concetto di neocorporativismo si sono 
avvicendati commenti entusiastici per lasciare, successivamente, spazio a una 
maggiore consapevolezza circa i limiti del «paradigma corporativo»; «una specie di 
entusiasmo collettivo»24 per questo nuovo strumento teorico, con notevoli differenze 
sul significato da attribuire al concetto di neocorporativismo. Infatti il modello 
neocorporativo e quello corporativo sono diversi tra loro, gli ambiti di applicazione, 
ugualmente, sono diversi e  la discussione ancora non conclusa tra gli scienziati 
sociali.  
Gli elementi di fondo che sinteticamente indicano il modello neocorporativo sono 
legati a un’imprecisione e un’incongruenza concettuale. Maraffi, che ha compiuto 
una rassegna del fenomeno neocorporativo attraverso i contributi dei principali 
scienziati sociali, ha evidenziato proprio la difficoltà nel trovare univocità del 
concetto, tanto da non poter concludere con un bilancio definitivo il confronto sui 
margini della definizione25. Infatti, il dibattito, che Maraffi ha riportato nella sua 
opera, ci ha descritto i teorici del neocorporativismo come portatori di una forte 
carica di prescrittività. Nel loro pensiero il metodo delle decisioni appariva come un 
punto fermo che assicurava in modo automatico esiti socialmente ed 
economicamente positivi.  
Vi sarebbe una differenza dai sistemi corporativi autoritari, ormai superati, anche 
se, come ha duramente affermato Pera, l’uso della «vecchia parola» per identificare 
queste nuove realtà lo «ripugna»26, qualsiasi «siano le aggettivazioni che 
l’accompagnano». Infatti vi è una differenza sostanziale: «in larga misura questi 
                                               
22
 v. la legge sindacale 3 aprile 1926, n. 563; tale legge introdusse il regime giuridico che ufficializzò 
il corporativismo fascista con la istituzione delle corporazioni, le quali avrebbero dovuto eliminare il 
dualismo anche solo formale fra le organizzazioni imprenditoriali e organizzazioni dei lavoratori. 
23
 F. CARINCI, ult. op. cit., p. 495. 
24




 G. PERA, Corporativismo vecchio e nuovo, in Scritti di Giuseppe Pera, II, Diritto sindacale, p. 1577.  
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sistemi neocoprorativi sono un fatto volontario, non imposto pregiudizialmente dallo 
Stato; un fatto, quindi, che può essere rimesso sempre in discussione»27.  
La riscoperta del corporativismo in chiave moderna ha dimostrato quanto «il 
capitalismo possa aver bisogno di un meccanismo efficace per assicurare una 
concorrenza ordinata fra i produttori e una distribuzione dei redditi fra capitale e 
lavoro mutuatamente accettabile […] dove le imprese e gli individui coinvolti, 
associati e in grado di articolare i propri interessi in modo collettivo»28, dialogano fra 
loro in modo sistematico. 
Il neocorporativismo si era presentato come modello alternativo al pluralismo, in 
crisi proprio negli anni Ottanta, e si era ispirato alle esperienze corporativiste definite 
sociali (specialmente quella weimariana e a quelle dei grandi patti nordeuropei degli 
anni ’30)29. Un bagaglio teorico importante che aveva accompagnato il concetto del 
neocoprorativismo30. Quando si era pensato di riproporre un modello di 
corporativismo differente, utile alla causa del capitalismo si era pensato di riproporre 
quel modello al quale si sono legate molte delle forme organizzative statuali 
“buone”, mediante un processo di attualizzazione e contestualizzazione.  
In quel modello di corporativismo lo Stato perseguiva le finalità pubbliche 
attraverso la tutela della proprietà privata come elemento di sviluppo della società. 
Lo Stato non controllava o interveniva dall’esterno perché nella corporazione, che 
era essa stessa un organo dello Stato, trovava la realizzazione dei propri fini 




 P.C. SCHMITTER-J.R. GROTE, Sisifo corporatista … etc, cit., p. 183. 
29
 G. G. BALANDI, Corporativismo e legislazione previdenziale negli anni ’30. Note di ricerca, in Riv. 
Giur. Lav., 1981, III, p. 3: «La ripresa degli studi sul corporativismo ha prodotto l’effetto - senza 
dubbio salutare – di rimettere in discussione vecchie certezze sulle quali, per di più, si erano incrostati 
usi semantici del termine riferiti ad oggetti sovente tra loro remoti. La conseguenza è una persistente 
difficoltà nel distillare una (o anche più) definizioni capaci di dar conto di una congerie tanto vasta di 
fenomeni e neppure su come delimitare questo campo vi è – a ben guardare – accordo tra gli studiosi». 
Sulla definizione di corporativismo e neocorporativismo si sono addensate incertezze e ambiguità, ciò 
che contava, come aveva rilevato l’Autore riprendendo L. Ornaghi, era constatare che il modello dello 
Stato inteso come l’esclusivo  gestore del potere politico era entrato in crisi.  
30
 Il corporativismo è anche conosciuto come “corporativismo sociale” che ha caratterizzato la 
Repubblica di Weimar, diversamente da quello “statale”, con forte accezione nazionalistica, tipico del 
fascismo italiano. Nel corporativismo sociale il legislatore evita di intervenire sulla posizione 
giuridica del sindacato lasciando la selezione corporativa delle organizzazioni sindacali coinvolte alla 
volontarietà delle stesse. Il piano di rilevanza giuridica delle organizzazioni sindacali resta quello della 
associazione non riconosciuta. Il secondo invece modifica la posizione giuridica del sindacato non 
solo conferendogli la personalità giuridica (di diritto pubblico) ma istituendo il sindacato fascista. 
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economici e sociali31. In questa relazione il diritto assumeva il ruolo importante di 
avvicinare «l’individuo alla società»32; nella propria sfera giuridica l’individuo 
tutelava contestualmente gli interessi della società i propri particolari. Questo il 
motivo per cui lo Stato e l’individuo non erano in posizioni di contrapposizione.  
Nella teoria giuridica del corporativismo, il singolo non si difendeva dallo Stato 
né lo Stato imponeva dei limiti all’individuo. Il dualismo tra diritto privato e diritto 
pubblico perdeva fondamento e gli interessi privati trovavano corrispondenza in 
quelli pubblici. Ragion per cui, il nodo centrale dell’ antico dibattito33 sul 
corporativismo risiedeva nel rapporto tra l’individuo, la società e lo Stato. Il 
corporativismo, secondo alcuni congressisti del convegno di Ferrara, poteva essere 
inteso come principio perenne della giuridicità34. 
A queste teorie si contrapponevano quelle più critiche che ravvisavano nel 
rapporto tra Stato e proprietà privata una contraddizione poiché la regolazione di 
quel rapporto era controllata da un diritto pubblico totalizzante che non consentiva al 
diritto privato libertà di azione. Ciò accadeva perché, come aveva ravvisato la 
letteratura più significativa di quegli anni, la strada da imboccare era quella di chi 
aveva intuito che nella proprietà e [nell’] impresa vi fosse un ampia zona di bisogni e 
interessi da tutelare e difficilmente assorbibili nella sfera pubblicistica35. L’assunto 
definiva la libertà individuale, intesa come diritto fondamentale, inestinguibile e non 
controllabile dallo Stato. Non poteva estinguersi, essendo un diritto di disposizione e 
di godimento per il soddisfacimento dei bisogni individuali.  
Diversi anni dopo, Irti36, dalla lontananza prospettica del tempo trascorso, ha 
valorizzato questo dibattito nella cultura giuridica del nostro tempo riaffermando la 
difesa della tradizione giuridica che vede superati alcuni concetti, che non servono 
più, per lasciare spazio a nuove teorie. In questo senso, la prevalenza delle teorie che 
                                               
31
 U. SPIRITO, Critica della democrazia, Firenze, 1963, p. 31 e ss.. 
32
 Una ricostruzione del dibattito intorno alla visione corporativista del diritto è contenuta in  N. IRTI, 
Un inquieto dialogo sul corporativismo (proprietà e impresa in W. Cesarini-sforza), in Riv. Trim. di 
Dir. e Proc. Civ., 1987, p. 237 e ss.. Il riferimento è al confronto della dottrina più autorevole nel 
Congresso di Ferrara 5-8 maggio 1932, in  Secondo convegno di studi sindacali e corporativi, 
Relazioni, Roma, 1932.  
33
 M. MARTONE, Un antico dibattito. Ferrara 1932. Il secondo convegno di studi sindacali e 
corporativi, in ADL, 2005, 1, p. 789.  
34
 A. VOLPICELLI, Risposta al Prof. Cesarini-Sforza, in Corporativismo e scienza giuridica, Firenze, 
1934, p. 104. 
35
 W. CESARINI-SFORZA, Proprietà e impresa, in Arch. Studi corp., 1938, p. 165 e ss.. 
36
 N. IRTI, Un dialogo sul corporativismo ..etc., p. 240. 
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collocavano la disciplina dei rapporti di lavoro in un’area di disciplina privatistica, 
prendendo a base due dichiarazioni della stessa Carta del lavoro: «le norme, le quali 
propriamente regolano la formazione e lo svolgimento dei rapporti individuali di 
lavoro, anche quando hanno carattere cogente, sono poste a tutela immediata di 
interessi individuali, sebbene attraverso essi sia protetto l’interesse collettivo, e 
perciò sono norme di diritto privato»37. 
La distinzione tra disciplina pubblicistica e privatistica ha attraversato tutta la 
storia del diritto del lavoro poiché, con il rifiorire delle pratiche neocorporative degli 
anni Novanta si sono riproposti i vecchi problemi. Il dibattito intorno al vecchio 
corporativismo è stato ripreso almeno tra coloro i quali hanno scorto una nuova 
pubblicizzazione di ciò che è privato, sfumata nel diritto pubblico dell’economia38.  
Al neocorporativismo era stata riconosciuta una funzione molto importante di 
regolazione e di mediazione tra interessi privati e pubblici, in un sistema di 
partecipazione delle associazioni sindacali alle decisioni dello Stato. Nel 
neocorporativismo la creazione di meccanismi di intervento dello Stato 
nell’economia aveva la funzione di mediare nei conflitti di classe. Infatti, era in vista 
della realizzazione di un interesse pubblico dell’economia che le parti sociali 
subordinavano il loro potere contrattuale ai limiti posti dalle esigenze di sviluppo 
economico del paese. 
Per colmare la distanza che separava lo Stato dal mercato spesso si ricorreva 
all’aumento della presenza di un «notevole numero di collettività “auto-organizzate” 
e “semi-pubbliche” sulle quali contavano gli individui e le imprese»39. 
Proprio per questo motivo le organizzazioni rappresentative di tali interessi 
avevano acquisito un ruolo quasi pubblico, nella misura di assunzione di funzioni 
                                               
37
 cfr. M.MARAFFI (a cura di), La società neocorporativa. Introduzione , cit., p. 15.Il modello 
pluralistico si fonda su alcune caratteristiche delle associazioni di rappresentanza degli interessi: in 
particolare le associazioni sono volontarie, la vita interna delle associazioni è autoregolata e non può 
essere controllata dallo Stato, le associazioni sono organizzazioni private e non viene attribuito 
nessuno status pubblico o delega di funzioni pubbliche. 
38
 La prevalenza delle teorie di appartenenza del diritto sindacale al diritto privato oggi sembra molto 
più lineare di quanto lo fosse nel periodo post-costituzionale; ma l’esigenza dell’intervento pubblico 
nel privato, di pubblicizzazione del privato o di privatizzazione del pubblico, «facce di una stessa 
medaglia», è attualissima quando vengono scaricate sullo Stato sociale le contraddizioni del mercato e 
dell’economia più in generale. Cfr. M. G. GAROFALO,  Le ambiguità del corporativismo e il sindacato 
fascista, in Riv. Giur. Lav., 1992, p. 102. 
39
 P.C. SCHMITTER-J.R. GROTE, Sisifo corporatista: passato, presente e futuro, in Stato e mercato, 
1997, 50, p. 183.  
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con rilevanza generale per disposizione della legge. A questo si aggiunga che il 
risultato del neocorporativismo è stato il progressivo assestamento degli equilibri tra 
le parti attraverso un modello negoziato, ossia l’aumento dei momenti di contatto tra 
i poteri pubblici e i sindacati; un modello entro il quale l’accordo con le 
organizzazioni sindacali e impresariali si convertiva, da un lato, in un fattore 
essenziale per la legittimazione delle decisioni politiche in materia sociale, dall’altro 
nel perseguimento della pace sociale.  
Il recupero per lo Stato della propria centralità è stata la condizione ultima per far 
si che il neocorporativismo moderno somigliasse maggiormente a pratiche 
corporatiste pluraliste che a quelle dello Stato corparitivista autoritario. Infatti, si 
trattava di una centralità differente poiché caratterizzata dal forte obiettivo di 
raggiungere risultati contemporaneamente nel campo economico, socioculturale e 
ideologico partecipando attivamente alla regolazione in tali ambiti e allo stesso 
tempo come soggetto rispettoso del funzionamento della società in ambito nazionale 
come a livello sovranazionale40. 
In Italia la stagione neocorporativa è nata in condizioni differenti rispetto al resto 
d'Europa con la stagione delle leggi contrattate e degli accordi degli anni Ottanta e 
Novanta41.  
Si è parlato di neocorporativismo in particolare dopo l’accordo del 22 gennaio 
1983 (Accordo Scotti) che nella stretta di un’importante intesa trilaterale ha aperto 
una zona di “pubblicizzazione” delle nostre relazioni industriali. Con gli accordi 
dell’83 e quello parziale dell’84 si diffonde il metodo della decisione politica 
trilaterale, in cui il Governo recepisce in provvedimenti a carattere legislativo i 
principali contenuti di alcuni contratti collettivi o arriva a veri e propri accordi 
tripartiti con le organizzazioni sindacali e assumendo l’impegno di tradurre in 
interventi legislativi i contenuti degli accordi stessi. La terminologia neocorporativa è 
parsa maggiormente in uso a livello aziendale con la diffusione di forme di 
                                               
40
 A. ESPINA, Concertacion social, neocorporatismo y democrazia, Madrid,1991, p. 39. 
41G. PERA, Corporativismo vecchio e nuovo…etc., p. 1578. L’A. ha affermato che di 
corporativizzazione, o neocorporativismo, si è parlato in molti sensi: in relazione all’accordo Scotti 
del 1983. «Si andava parlando di neocorporativismo quando si registrava che le scelte fondamentali, 
determinanti della politica economica si adottavano con il concorso formale dei tre grandi protagonisti 
della vicenda sociale, riducendosi il ruolo del Parlamento o del Governo a mera registrazione di 
decisioni prese in precedenza». 
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collaborazione tra imprenditori e sindacati. Ma se a livello micro i risultati della 
cooperazione hanno prodotto alcuni successi42, a livello macro, ovvero nelle sedi di 
trattativa e consultazione fra Stato, sindacati e associazioni degli imprenditori, si 
sono rivelati più dubbi se sia sul piano della prescrittività degli accordi che sul piano 
della tenuta.  
Successivamente anche con «il Patto sociale stipulato il 22 dicembre del 1998 si è 
avuta un’ulteriore realizzazione del modello neocorporativo della concertazione che 
ebbe proprio nel 1983 la sua prima attuazione»43.  
Nel nostro paese, infatti, il modello neocoprorativo è stato abbandonato per 
lasciare campo libero alle pratiche di concertazione tra Governo, imprenditori e 
sindacati che si andavano a collocare nelle grandi intese44. 
Si è passati ai patti formalmente tripartiti, dove lo Stato non è più mero mediatore 
del patto sociale ma parte in senso formale dell’accordo. Invece negli altri Paesi, a 
esclusione di quelli che come l’Italia avevano ben presente l’esperienza fascista, si 
pensi alla Spagna con Franco, al Portogallo con Salazar etc., l’uso del termine 
neocorporativismo è molto più naturale per esprimere l’assetto delle relazioni che 
intercorrono tra lo Stato e gli interessi organizzati.  
Si era preferito richiamare il termine concertazione piuttosto che  quello di 
corporativismo o neocorporativismo, soprattutto in Paesi che avevano conosciuto 
sistemi autoritari45. Questo il motivo per il quale, accostando il neocorporativismo 
alla concertazione sociale, si rischia di non comprendere le differenze tra questi due 
modelli. Le critiche maggiori provengono soprattutto dai più fermi sostenitori dello 
Stato di diritto i quali hanno pensato che attraverso il neocorporativismo vi fosse un 
progetto per soppiantare l’opposizione parlamentare.  
Conviene non dimenticare una differenza fondamentale esistente tra il 
neocorporativismo e le pratiche neocorporative attuali: la concertazione sociale non è 
                                               
42
 Il protocollo IRI del dicembre dell’84 che ha rappresentato il primo esempio di introduzione di 
commissioni paritetiche imprenditori-rappresentanti dei lavoratori a livello aziendale. Il successo degli 
accordi a livello aziendale sono comunque il frutto di un cambiamento della cultura del lavoro 
piuttosto che assimilabili al modello di decisione politica del livello nazionale.  
43
 M. PERSIANI, Parlamento e Concertazione…etc., cit., p. 5. 
44
 M. D'ANTONA, Governo e opposizione nelle relazioni industriali della flessibilità, in Dem. e  Dir., 
1988, 1, p. 121.  
45A. LOFFREDO, La concertazione in Italia e Spagna: due modelli a confronto, in 
http://www.unict.it//lavoro . 
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obbligatoria ma volontaria, gli agenti sociali hanno sempre la libertà di raggiungere 
un accordo o meno, e lo Stato di accettare o no i risultati dell’accordo. Le pratiche 
concertative, sebbene avessero introdotto gli agenti sociali nella stanza dei bottoni, 
dove si prendono le decisioni politiche, non avevano comportato comunque una loro 
privazione della libertà sindacale e dell’autonomia dallo Stato. In questo senso si 
sarebbe potuto  parlare di un neocorporativismo liberale in contrapposizione con un 
neocorporativismo ispirato al vecchio corporativismo autoritario46. 
Se si osserva l’andamento delle relazioni tra i pubblici poteri e i sindacati è 
inevitabile registrare un dato molto significativo: l’azione sindacale si è ritagliata uno 
spazio notevole nel quale agisce sotto “l’investitura” dello Stato, come «centro di 
riferimento di interessi professionali, come potentato sociale al quale lo Stato 
devolve compiti e momenti di regolazione, nel contesto di quell’uso pubblico degli 
interessi privati organizzati indicato da Streek e Schmitter»47.  
L’andamento altalenante del corporativismo, con la riproposizione neocorporativa, 
corrisponde alla teoria di Carrieri sulla concertazione sociale che, riprendendo il 
titolo dell’opera di Schmitter (Ancora il secolo del corporativismo?)48 si domanda se 
sia «giusto riproporre ora, in uno scenario mutato, [quell’] interrogativo intorno alle 
prospettive della regolazione per accordi»49. Le decisioni concertate apparivano 
come «pietre angolari che assicuravano esiti socialmente ed economicamente 
positivi, utili ed efficaci». Ma la realtà della concertazione ha evidenziato che non 
sempre quello concertativo sia il sistema migliore a priori. 
Invece, i teorici del neocorporativismo avevano poggiato le loro “certezze” 
sull’efficacia del metodo di decision making derivante dal modello corporativo. Il 
metodo delle decisioni condivise con le parti sociali, nel periodo neocorporativo, era 
apparso ricco di certezze circa la prescrittività degli accordi, assicurando esiti 
socialmente ed economicamente positivi.  
Ma il trascorrere del tempo ha evidenziato che il neocorporativismo non riusciva a 
reggere alle spinte pluraliste a causa della propria rigidità. Le trasformazioni del 
                                               
46
 TOMÁS SALA FRANCO - I. ALBIOL MONTESINOS, Derecho Sindical, Valencia, 2003, p. 293: Sin 
embargo, conviene no olvidar una diferencia fundamental existente entre los «vieto corporativismos 
autoritarios del período anteguerras y  las prácticas neocorporativistas actuales».  
47
 M. D'ANTONA, Nuove regole dell’organizzazione sindacale, in Lav. Dir., 1988, p. 3 e ss.. 
48
 P.C. SCHMITTER, Still the Century of Corporatism, in Rev. Pol., 1974, p. 36 e ss.. 
49
 M. CARRIERI, L’altalena della concertazione, Roma, 2008, p. 121. 
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panorama sociale e l’ingresso di nuove organizzazioni rappresentative di gruppi 
d’interesse intaccavano gli equilibri del metodo di decisione perché la richiesta di 
essere coinvolti nel processo decisorio era divenuta molto più forte.  
A questa funzione inclusiva rispondeva meglio lo strumento della concertazione 
sociale. Infatti, per completezza di analisi del fenomeno neocorporativo, può essere 
utile fare qualche cenno alla concertazione ma rimandare al secondo capitolo per una 
più esaustiva disamina del modello. 
Un raffronto tra la concertazione sociale e il neocorporativismo può essere utile 
per comprendere meglio la differenza tra i due modelli nella loro funzione regolatrice 
dei fatti sociali e del governo dell’economia dello Stato. La concertazione, inserita 
nel confronto democratico, ha evidenziato una certa flessibilità nell’includere i nuovi 
attori sociali e contemporaneamente ha svolto un ruolo di semplificazione delle 
relazioni sindacali con i poteri pubblici.  
In questo senso, viene bene ricordare alcune esperienze nelle quali gli accordi 
sono stati complicati dalla partecipazione di nuovi attori della concertazione quali 
nuove sigle sindacali e le istanze dei rappresentanti di alcune categorie di lavoratori 
quali i lavoratori atipici che, in quel accordo del 2007, sono stati coinvolti con la 
modifica di precise norme sul tempo determinato e con l’abrogazione di certe 
tipologie contrattuali ritenute troppo flessibili. In quel caso l’esclusione dette istanze 
avrebbe comportato una frizione sociale all’interno delle stesse organizzazioni 
sindacali e nella stessa maggioranza di Governo. Infatti, nell’accordo sul welfare del 
2007, le posizioni giunte ai tavoli di concertazione non avevano affrontato e sopito le 
divergenze tra le varie sigle e, al proprio interno, tra le anime sindacali, nonché 
all’interno della compagine governativa tra sinistra radicale e moderati.  
Questo fatto aveva accentuato le difficoltà che forse nemmeno più la 
concertazione era in grado di affrontare. In questo frangente la concertazione non era 
riuscita ad agire come metodo di partecipazione aperto e pluralista poiché il tavolo di 
trattativa avrebbe dovuto essere preceduto dalla composizione delle divergenze 
interne. In questo senso il sistema corporativo garantiva un migliore risultato dal 
punto di vista dell’accordo.  
Tuttavia, è doveroso considerare che se da una parte, nei sistemi neocorporativi, 
gli esiti erano parsi positivi, dall’altra parte la partecipazione ai processi decisionali 
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pubblici era limitata a pochi soggetti rappresentativi di alcuni interessi collettivi. 
Mentre nella concertazione, nei quali vige la libera concorrenza, i risultati sono più 
“sofferti” ma tentano di sintetizzare tutti gli interessi coinvolti. Il vero rischio del 
neocorporativismo era l’affermazione di un lobbismo, inteso come meccanismo di 
rappresentanza di interessi molto particolari e ristretti a singoli gruppi di soggetti. Se 
da una parte la concertazione si è presentata come un metodo maggiormente 
inclusivo, dall’altra ha rischiato di non essere sufficiente per via di un considerevole 
aumento dei soggetti portatori di interessi e una parcellizzazione degli interessi stessi 
da rappresentare.  
Per concludere, poche righe per ampliare il quadro di riferimento: quando si arriva 
a parlare di neocorporativismo nelle sue molteplici espressioni è necessario estendere 
il discorso, attraverso la comparazione giuridica, anche all’ambito comunitario. La 
Commissione europea per far fronte al deficit democratico e alla storica difficoltà di 
rappresentare tutti gli interessi in gioco è parsa «avvalersi di consuete pratiche 
neocorporative»50. Le istituzioni europee hanno dovuto affrontare il problema di 
essere riconosciute come garanti delle regole di partecipazione sociale e di essere 
allo stesso tempo soggetti principali nel processo di decisione politica. 
Se sul versante della rilevanza giuridica la rappresentatività delle parti sociali è 
chiaramente differente quando ci si basa su meccanismi neocorporativi di 
partecipazione o quando il coinvolgimento delle organizzazioni di interessi è 
formalmente parte del processo istituzionale di decisione politica, l’adozione, in 
Europa, di politiche neocorporative avrebbe sì garantito la competitività delle 
economie nazionali, ma avrebbe prodotto un sistema chiuso. Sarebbe stata 
auspicabile una evoluzione del neocorporativismo europeo attraverso il passaggio da 
un «corporativismo sociale» a uno «competitivo»51. 
«Nel tentativo di qualificare il modello di partecipazione delle parti sociali 
adottato a livello comunitario, alcuni autori non hanno esitato a definirlo come 
                                               
50
 F. SCARPELLI, I nodi del neocorporativismo al pettine del diritto comunitario, in Riv. Giur. Lav., 
1999, II, p. 314. «Il tema del neocorporativismo ( o dei neocorporativismi), con le sue complessità e 
sfaccettature, ha acceso per tutti gli anni ottanta il dibattito interno ai diversi sistemi europei; sopito da 
alcuni anni in ambito nazionale, esso sembra riaffacciarsi proprio nella dimensione europea, dove la 
Commissione pare avvalersi di stabili pratiche neocorporative».  
51
 M. RHODES, Globalism, labor markets and welfare states. A future for competitive corporatism?, in 
M. RHODES , The future of European welfare. A new social contract?, Londra 1997, p. 132. 
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corporativo o proto corporativo»52.  
In chiave comparata la tendenza alla «ri-corporativizzazione (re-corporatization)» 
è avvenuta in quei paesi nei quali, paradossalmente, si era rifiutato il modello di 
corporativismo negoziato o contrattato. Si possono, infatti, raggruppare i paesi 
europei in due grandi categorie: quei paesi nei quali la contrattazione decentralizzata 
è molto più forte e quelli nei quali prevale la contrattazione centralizzata53. Nei primi 
sistemi la riproposizione del modello corporativo ha meno successo appunto perché 
la contrattazione si svolge principalmente in azienda, ad esempio la Gran Bretagna, 
dove la decentralizzazione è disorganizzata.; Nei secondi predomina la contrattazione 
di carattere multi-imprenditoriale dove il livello centrale prevale perché è consentita 
una decentralizzazione organizzata, gestita dalle organizzazioni dei datori di lavoro e 
dai sindacati, che dal livello nazionale è fortemente condizionata.  In questa seconda 
categoria sono ricompresi i principali paesi europei come Francia, Austria, Belgio 
Norvegia, Germania etc.. Pertanto, Crounch ha ritenuto che il sistema 
decentralizzato, con forte presenza delle organizzazioni imprenditoriali e di quelle 
dei lavoratori dipendenti, favorirebbe la creazione di un modello corporativo54.  
Diventa, a questo punto, necessario soffermarci sul ruolo svolto dalle 
organizzazioni di rappresentanza sindacale dei lavoratori e dei datori di lavoro e il 









                                               
52
 Le parole sono di A. REALE, Rappresentanza di interessi e formazione delle leggi nell’Unione 
europea, in AA.VV., Diritto del lavoro. I nuovi problemi. L’omaggio dell’Accademia a Mattia 
Persiani, 2005,I, p. 268 che ripercorre le teorie dei più importanti autori stranieri del 
neocorporativismo.  
53
 C. CROUNCH, Non amato ma inevitabile il ritorno al neo-corporativismo, in Giorn. Dir. lav. e rel. 
ind., 1998, 1, p. 63.  
54
 Ibidem. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   34 
 
 
2. L’affermazione del sindacato come soggetto politico nel governo 
dell’economia. 
 
La scomparsa del diritto corporativo e la soppressione dell’organizzazione 
corporativa avevano comportato come conseguenza principale quella di lasciare 
scoperta l’area di regolamentazione dei rapporti tra i poteri pubblici dello Stato e le 
associazioni rappresentative dei lavoratori e dei datori di lavoro. Se nell’ordinamento 
corporativo i rapporti tra lo Stato e i sindacati erano inseriti in una disciplina 
pubblicistica che limitava il campo d’azione sindacale al raggiungimento degli 
obiettivi economici e sociali fissati dal governo, con la sua soppressione il sistema 
delle relazioni industriali era rimasto privo di regolamentazione.  
All’indomani dell’emanazione della Costituzione repubblicana, che riconosceva la 
libertà e l’autonomia sindacale, con il venir meno del sistema corporativo si era 
venuto a creare un nuovo scenario: il sindacato e le imprese non erano più 
un’articolazione dello Stato ma con lo Stato invece dovevano confrontarsi sulle 
questioni sociali, nel loro ruolo di soggetti rappresentativi degli interessi del lavoro e 
della produzione. I nuovi compiti e le prerogative che il sindacato si era ritrovato a 
dover svolgere erano il frutto di un percorso di libertà e autonomia dallo Stato 
incominciato proprio con la caduta del fascismo e la Costituzione.  
Libertà e autonomia dallo Stato che avevano successivamente condotto queste 
organizzazioni a sfuggire alla regolamentazione dell’art. 39 della Cost., il quale ne 
prevedeva la registrazione e la conseguente acquisizione della personalità giuridica 
necessaria per lo svolgimento delle loro funzioni. Tale situazione, che più volte sarà 
ripreso nel corso del lavoro perché filo rosso del diritto sindacale, sarà alla base delle 
difficoltà, dei problemi ma anche del sorprendente “ingegno” giuridico e politico che 
per 60 anni hanno caratterizzato i rapporti tra lo Stato e i sindacati. Le soluzioni che 
sono state trovate alle mancata attuazione costituzionale hanno permesso ai sindacati 
e alle associazioni di categoria di svolgere una funzione fondamentale nella 
regolazione delle relazioni industriali del nostro Paese; hanno inoltre contribuito 
sensibilmente allo sviluppo del diritto del lavoro e hanno concorso alla crescita 
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economica nonché collaborato con i governi per superare le crisi economiche e 
sociali di tutti questi anni. 
Le nuove costituzioni e le prassi costituzionali che si erano inaugurate nell’Europa 
occidentale avevano offerto come valore giuridico fondamentale «le clausole di un 
compromesso tra classi sociali, fino ad allora radicalmente contrapposte 
dall’ineguale distribuzione di potere e reddito conseguente alla diversa collocazione 
nella sfera della produzione»55. Le Costituzioni del secondo dopoguerra avevano 
affidato all’organizzazione e alla lotta sindacale la prerogativa di garantire la tutela 
del lavoro all’interno del rapporto contrattuale secondo i principi fondamentali del 
diritto al lavoro e alla sicurezza sociale. 
Il ruolo politico dei sindacati trova rispondenza anche nella giurisprudenza 
costituzionale56 che si era espressa sugli artt. 19 e 28 dello Statuto dei lavoratori e 
sull’art. 40 della cost., valorizzando massimamente le funzioni di promozione e 
sviluppo delle autonomie sociali e dei gruppi intermedi. L’interpretazione combinata 
delle due sentenze della Corte ci aveva restituito «un modello che vede le grandi 
Confederazioni portatrici di un interesse costituzionale […], la tutela della classe 
lavoratrice»57 e la promozione dell’uguaglianza sostanziale. 
La descrizione dei rapporti tra lo Stato e gli attori sindacali ci ha presentato un 
quadro istituzionale complesso. Due sono i profili di criticità: il primo, certamente, 
erano le difficoltà da parte delle istituzioni di far fronte alla pressione sociale delle 
organizzazioni sindacali e di diminuirne la forza rivendicatrice. Secondo profilo era 
la difficoltà di canalizzare il ruolo delle parti sociali all’interno di un meccanismo di 
confronto e decisione politica sui temi di carattere pubblicistico nonostante la 
particolare genetica privatistica delle organizzazioni sindacali. Il problema stava 
proprio in questo, la richiesta alle organizzazioni sindacali di svolgere funzioni di 
supplenza nella regolazione delle dinamiche collettive e di sostituire lo Stato proprio 
nel ruolo di regolatore delle proposte d’intervento legislativo. Naturalmente questo 
aveva comportato un cortocircuito nelle relazioni tra lo Stato e il sindacato, anche 
quando quest’ultimo era stato condotto a contribuire a una sorta di interesse generale 
                                               
55
 M. D’ANTONA, Diritto del lavoro di fine secolo: una crisi di identità?, in Riv. Giur. del Lav. e Prev. 
Soc., 1998, I, p. 311  e ss..  
56
 Corte Cost., 6 marzo 1974, n. 54 e Corte Cost., 27 dicembre 1974, n. 290, in 
www.cortecostituzionale.it.   
57
  F. CARINCI, Riparlando di concertazione..etc., cit., p. 494. 
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per attenuare la rivendicazione di giustizia sociale. Gli strumenti erano molteplici ed 
erano in mano dello Stato che poteva concedere qualcosa in più o fornire nuovi spazi 
di manovra per le organizzazioni sindacali all’interno dei processi di decisione.  
Altre volte gli strumenti risultavano in mano anche dei sindacati che potevano 
accordarsi con i governi e ricercare il consenso interno dei propri rappresentati58. Lo 
scambio politico consisteva proprio in questa azione del do ut des successivamente 
gestita internamente alle organizzazioni in vario modo. Certamente il sindacato si era 
ritagliato un ruolo organico nelle istituzioni ma non aveva disdegnato di svolgere un 
ruolo di veto-player.  
Nei primi due decenni, successivi alla promulgazione della Costituzione, l’idea 
comune di un sistema di relazioni industriali, nel quale la conflittualità aveva 
raggiunto livelli elevati, aveva richiesto un’analisi specifica per valutare la 
condizione di squilibrio che si era venuta a creare. Infatti, osservando più da vicino il 
retroterra ideologico politico anziché l’intensità e la frequenza del conflitto si era 
notato come lo sciopero veniva utilizzato come un fattore destabilizzante delle 
relazioni industriali ma anche come blocco per le autorità politiche. 
L’Italia degli anni ’50 risulta ai livelli più alti di conflittualità in una comparazione 
approssimativa con gli altri paesi europei, nei quali invece le relazioni industriali 
avevano mostrato maggiore stabilità. Le relazioni industriali italiane subivano 
l’instabilità e la debolezza di un sistema riconducibile a condizioni del mercato del 
lavoro, a un sindacalismo debole, ideologicamente diviso. Era emersa anche 
l’incapacità di affermare una contrattazione nazionale poiché il sindacato era 
concentrato sul suo ruolo politico esercitato prevalentemente con la pressione del 
mezzo di lotta sindacale più efficace lo sciopero, soprattutto quello politico che 
ancora era posizionato in un’area di illegalità penale. L’interesse delle organizzazioni 
sindacali si era concentrato e aveva trovato convergenze più facili sui temi dello 
sciopero politico e delle agitazioni fortemente eversive della pace sociale, nel senso 
di sancirne la legittimità anche penale. L’utilizzo di strumenti giuridici-civilistici del 
                                               
58
 T. TREU, Legge troppo rigida ma referendum utile, in La Stampa, 18 ottobre 2008, p.7. Secondo 
l’autore, la proposta di indire un referendum tra i lavoratori ogni qual volta si proclami uno sciopero 
può avere un duplice risvolto: modificando la legge sull’esercizio del diritto di sciopero nei servizi 
pubblici essenziali, annunciata dal ministro Sacconi potrebbe favorire i corporativismi; infatti, una 
base elettorale troppo ristretta potrebbe rendere il referendum, se utilizzato con carattere obbligatorio, 
controproducente. 
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periodo precedente alla Costituzione ma anche un ambiente culturale e socio-politico 
non ancora pronto all’esperienza di un sistema di relazioni industriali avevano 
tramandato una disciplina di repressione pensale dello sciopero non per fini 
contrattuali. Allo Stato era affidato il controllo soprattutto delle azioni collaterali allo 
sciopero come picchettaggio, occupazioni manifestazioni pubbliche . 
Solamente con il contributo della Corte costituzionale e dell’ordinamento 
intersindacale59, che si era reso disponibile ad accettare il conflitto come fisiologico. 
Per l’appunto negli anni ’60, in corrispondenza con i primi esperimenti di 
contrattazione articolata, si desta l’interesse per i temi del governo contrattuale del 
conflitto, cioè in particolare delle clausole di pace. Sono temi appena accennati sia 
dalla dottrina60 sia dagli attori collettivi; eppure essi sono al centro dell’attenzione in 
tutti i sistemi sviluppati nelle relazioni industriali. 
Il nostro ordinamento aveva avuto un modello di relazioni industriali 
caratterizzato principalmente dalla sostanziale debolezza del sistema legislativo di 
regolazione, dall’insufficiente autonomia delle organizzazioni sindacali e 
imprenditoriali dal sistema politico. Ne conseguiva che il conflitto politico si 
esplicava in un’azione dimostrativa, sintomo della debolezza delle relazioni più che 
non motivo di instabilità o anche di cambiamento del sistema. La risposta era stata 
una rete di regolazione sistematica pur nella sua apparente informalità, anzi per certi 
versi eccedente rispetto allo scopo di governare un conflitto dall’esito spesso 
predeterminato.  
Il ricorso alle fonti extralegislative di disciplina del conflitto invece che a una 
normativa di legge, non è beninteso irrilevante. La pluralità e la flessibilità di queste 
fonti favoriranno un’adattabilità della regolazione, nel senso di una sua progressiva 
liberalizzazione, che sarebbe stata preclusa se si fossero concretate le proposte 
legislative sullo sciopero assolutamente prevalenti in quegli anni. E’ significativo che 
anche negli anni ’60 (periodo che per questo va incluso nella stessa fase) la 
                                               
59
 Per la ricostruzione giurisprudenziale sullo sciopero si rinvia al paragrafo 3 del secondo capitolo, 
mentre per la teoria dell’ordinamento intersindacale al paragrafo 5 sempre del secondo capitolo. 
bisogna precisare che in quegli anni l’influenza e l’attivismo maggiore erano della giurisprudenza, 
perché la dottrina era, se non più liberale, meno univoca nell’adottare concezioni restrittive del diritto 
di sciopero. 
60
 G..GHEZZI, La responsabilità contrattuale delle associazioni sindacali, Milano, 1963; U. 
ROMAGNOLI, Diritto di sciopero, autodisciplina e sindacalismo autonomo, in Giorn. Dir. Lav. Rel. 
Ind.,1979, p.245 e ss..   
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conflittualità, pur registrando una prima impennata, tende a calare non appena la 
congiuntura economica volge al peggio; e ciò sia per la debolezza strutturale del 
sindacato sia per una sua maggiore accondiscendenza al clima politico. Mentre solo 
dopo il 1968 si registra il massimo storico nella incidenza del conflitto e la 
conflittualità permane su livelli sostenuti in modo relativamente indifferente al ciclo 
economico. 
Come abbiamo detto precedentemente, oltre lo sciopero, i sindacati avevano 
esercitato un veto che si esplicava attraverso la cessione di porzioni di potere in 
cambio di consenso politico e una relativa libertà nelle scelte di politica economica e 
sociale in cambio di posizioni di privilegio nella trattativa.  
Le vicende del rapporto governo-sindacati, tradotto nel cosiddetto “scambio 
politico”, in specie al di fuori dei confini italiani, si erano poggiati sulle esperienze 
strutturate e articolate del neocorporativismo, «basato sulle grandi organizzazioni di 
interesse, centralizzate e gerarchiche, co-protagoniste di diritto o di fatto del circuito 
delle decisioni politiche»61. Per esempio, negli ordinamenti di alcuni paesi del 
centro-nord Europa, i temi della partecipazione avevano assunto sostanza sul piano 
costituzionale, frutto di quel compromesso politico che aveva aperto la strada 
all’inclusione sempre maggiore dei cittadini nel mercato del lavoro e nell’economia 
del benessere62. Il compromesso politico aveva, pertanto, tentato di cancellare i segni 
del passato, anche se la nostra stessa Carta costituzionale, così come in quelle degli 
altri partners europei, erano rimaste significative tracce corporative. Infatti, proprio 
la definizione di precise norme o la formazione di prassi costituzionali, nell’ambito 
delle relazioni industriali e dei rapporti bilaterali o trilaterali, tra organizzazioni 
sindacali e i poteri pubblici, avevano ritagliato uno spazio giuridico nel quale si 
erano coltivati metodi riconducibili, di fatto, alle “vecchie” pratiche corporative. 
La realizzazione delle politiche pubbliche di medio-lungo raggio avevano 
coinvolto le organizzazioni sindacali nella politica di governo63. Infatti, quando i 
sindacati sono stati coinvolti nel processo di istituzionalizzazione e di scambio 
politico rischiavano di essere strappati al loro ruolo tradizionale per proiettarsi in un 
                                               
61
 F. CARINCI, Riparlando di concertazione, in ADL, 2005, 1, p.495. 
62
 M. D’ANTONA, ult. op. cit., p.  311.  
63B. CARUSO, Verso un insolito (evitabile?) destino: la post-democrazia sindacale, in 
www.lex.unict.it/eurolabor/ricerca/wp/htm W.P. C.S.D.L.E. “Massimo D'Antona”, 2005, 28, p. 2.   
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più ampio raggio d’azione che era quello delle decisioni politiche. 
Lo scambio politico tra lo Stato e parti sociali aveva contaminato l’azione 
sindacale facendogli perdere rilievo e orientandola verso un obiettivo diverso dalla 
rappresentanza dei propri lavoratori64. Infatti, il sindacato non avrebbe dovuto 
perdere di vista la propria attività principale, di agente contrattuale, per tentare di 
occupare spazi di potere più consistenti anche quando è chiamato in funzione di 
supplenza dagli stessi poteri pubblici. «La parola supplenza - dei sindacati ai partiti, 
protagonisti elettivi della formazione e della vita del Parlamento – evoca una sorta di 
esproprio, necessario, ma temporaneo, di un ruolo non proprio»65. 
È importante osservare che quel modello di neocorporativismo negoziato 
consacrava il ruolo dei sindacati quali interlocutori privilegiati dei poteri pubblici per 
la gestione delle politiche pubbliche. Gli accordi neocorporativi avevano realizzato 
un vero e proprio scambio politico giacché il governo offriva alle parti sociali 
concessioni soprattutto in tema di fiscalità e contribuzione, protezione dei salari più 
bassi e fiscalizzazione degli oneri sociali, miglioramento dell’assistenza sanitaria, in 
cambio di maggiore libertà negli interventi sul contenimento dei redditi e 
dell’inflazione. 
Il modello nel quale «il sindacato è stato chiamato alla identificazione 
dell’interesse pubblico generale e alla sua concretizzazione66» veniva indicato dallo 
stesso Persiani come l’introduzione di un modello neo-corporativo, funzionale al 
perseguimento dell’interesse pubblico dell’economia che richiedeva necessariamente 
un «contemperamento di tutti gli interessi in giuoco67».  
Parlando dei rapporti che intercorrono tra pubblici poteri e parti sociali bisogna 
esaminare il ruolo politico che i sindacati si erano ritagliati nel corso della storia 
delle relazioni industriali. Difatti, nel gioco delle parti della democrazia i sindacati 
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 W. SANGUINETI RAYMOND, Sindicatos y dialogo social en España: balance y retos de fututro tras 25 
años de Costitución, in Ius et Veritas, 2005, n. 30, p. 219 e ss.; afferma l’A.: “no debe perderse de 
vista que, dentro el esquema neocorporativo, la acción sindical cotidiana, a quella que expresa el rol 
del sindicato como agente contractual, no sólo pierde relieve, sino que se supedita en sus resultados a 
los objetivos generales marcados por el intercambio politico con el Estado. El rol del sindicato como 
sujeto politico termina, así, por subordinar el de sujeto contractual. Y la aceptación de los Poderes 
Públicos por ser más relevante para éste que la adhesión de los proprios trabajadores”. 
65
 F. CARINCI, Riparlando di … etc., cit., p. 494. 
66
 A. PESSI, Le nuove regole della rappresentatività sindacale: due modelli a confronto, in ADL, 2008, 
4-5, p. 1061. 
67
 M. PERSIANI, Il problema della rappresentanza e della rappresentatività del sindacato in una 
democrazia neo-corporata, in Dir. lav., 1984, I, p. 3 e ss.. 
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hanno affiancato alla loro attività tipica della contrattazione quella di partecipazione 
alle scelte di natura meramente politica. Il sindacato ha di fatto incominciato a 
svolgere un ruolo diverso divenendo un soggetto influente nella fase decisionale 
quando la politica è chiamata a compiere delle scelte sui temi del lavoro, 
dell’economia e della sicurezza sociale. 
Il diritto del lavoro ha seguito da vicino l’evoluzione del ruolo delle 
organizzazioni sindacali dal quale era emersa la necessità della materia di aprirsi ad 
altre scienze. La deriva verso un nuovo orizzonte, quello squisitamente politico, 
aveva condotto gli scienziati del diritto a ampliare il campo dell’analisi, soprattutto 
quando l’oggetto erano le relazioni che intercorrevano tra i sindacati e i pubblici 
poteri   
A una simile considerazione si avviava anche la dottrina giuslavorista italiana 
poiché il dibattito incominciava ad animarsi, fino a vere e proprie dispute verbali68, 
quando nella visione di Massimo D’Antona69 si era radicata l’idea che fosse sempre 
più necessario l’adesione da parte del nostro diritto del lavoro ai processi economico-
sociali senza dimenticare di tenere in conto i tempi della politica, sapendo di pagare 
un prezzo elevato in termini di compattezza della riflessione scientifica per dar 
spazio a forme di dialogo tra il diritto e l’esterno.  
Lo Stato è un agente necessario e autonomo nella via della decisione politica70, 
anche se i governi ricercano il sostegno delle parti sociali e di altri soggetti che 
rappresentano interessi diffusi per non incorrere in conflitti che creano situazioni di 
stallo  da risolvere.  
Il mutamento del ruolo dello Stato nei rapporti di lavoro è caratterizzato 
dall’intervento diretto negli equilibri tradizionali tra le parti sociali e nei grandi 
conflitti che hanno preceduto la stagione degli accordi. Infatti, si ricorda l’intervento 
dello Stato nei grandi conflitti distributivi come per la scala mobile.  
Alla base degli accordi tra i pubblici poteri e soggetti privati di rappresentanza 
                                               
68
 v. lo scambio di opinioni tra U. ROMAGNOLI, La Costituzione delegittimata , in Riv. Trim. dir. Proc. 
Civ., 2003, p. 289 e prima M. PERSIANI, Diritto del lavoro e autorità del punto di vista giuridico, IN 
ADL, 2000, P. 1 E Ss.; ancora M. PERSIANI, Ricordando Massimo D’Antona. Ancora sulla questione del 
metodo del diritto del lavoro, in ADL, 2004, p. 917 e ss.. 
69
 M. D’ANTONA, L’anomalia post-positivista del diritto del lavoro e la questione del metodo, in 
Opere, B. CARUSO e S. SCIARRA (a cura di), I, Milano, 2000, p. 53 e ss.. 
70
 P.C. SCHMITTER, La concertacion social en perspectiva comparada, in A. ESPINA, Concertacion 
social…etc., cit., p. 67 e ss.. 
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degli interessi collettivi vi era sicuramente lo scambio politico che aveva evidenziato 
la necessità per i governi di mantenere il consenso sociale e per i sindacati di far 
passare alcune delle priorità, quali redditi, welfare, benefici fiscali, etc..  
Lo scambio politico è da intendere come delega di responsabilità71; tradurre in 
delega di funzioni gli aspetti tipici dello scambio di consenso e di legittimazione 
reciproca possono risultare elementi importanti. La volontà di cooperare delle parti 
sociali con i pubblici poteri è giustificata dalla opportunità di inserire e far valere i 
propri interessi nel quadro delle priorità indicate dal governo72. Era una modalità di 
relazione quella dello scambio politico tra governo e parti sociali che, pur con 
espressioni diverse, come ad esempio nei primi anni Ottanta con i grandi accordi, 
aveva prodotto distorsioni evidenti della reale funzione sindacale. 
In Spagna, la constatazione della crisi d’identità di un sindacato ormai 
politicizzato e non rispondente più alle istanze dei propri iscritti aveva portato a un 
cambio di strategia. A partire dall’anno 1986, attraverso l’azione unitaria dei 
sindacati maggiormente rappresentativi, era stato ottenuto un risultato 
importantissimo per i lavoratori attraverso un’azione tipica di pressione sociale: il 14 
dicembre del 1988, contro la politica sociale del Governo, si proclamò uno sciopero 
generale che condusse il governo a sedersi sempre a un tavolo di concertazione, ma 
portò anche le sigle sindacali a un cambio significativo del risultato che intendevano 
raggiungere, molto più aderente al ruolo per il quale erano chiamate ad agire. 
Le esperienze dei grandi accordi degli anni Ottanta e Novanta avevano offerto un 
quadro chiaro nel tratteggiare i confini dell’azione del sindacato, quale soggetto 
politico istituzionale. Vi era un sindacato radicato tra i pubblici poteri, per i quali non 
era soltanto un interlocutore del governo ma partecipava direttamente alle decisioni 
di politica economica e sociale, o nelle sedi istituzionali o inserendo propri 
rappresentanti nelle assemblee e negli organi collegiali. Questo aveva comportato un 
riconoscimento istituzionale da parte delle centrali pubbliche verso le organizzazioni 
sindacali principali, rendendo ininfluente il criterio generale della maggiore 
rappresentatività. Il rapporto dialettico tra sistema politico e sindacati aveva 
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 G. BAGLIONI, Democrazia impossibile?, Bologna, 1995, p. 101. 
72
 M. REGINI, Confini mobili. La costruzione dell’economia fra politica e società, Bologna, 1991, 
passim. 
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conosciuto alterne vicende che si erano proiettate sul terreno giuridico-istituzionale73. 
Sempre più di frequente i sindacati svolgevano funzioni istituzionalmente 
politiche: le grandi confederazioni, comprese le organizzazioni imprenditoriali, erano 
individuate dai poteri dello Stato come canale di rappresentanza generale degli 
interessi professionali o gli erano demandate funzioni regolative ed esercizio di un 
potere pubblici. funzione del sindacato.  
In ultima analisi, significativo il rapporto che era intercorso tra i segretari delle 
organizzazioni sindacali all'indomani della sottoscrizione del Patto per l’Italia da 
parte dello Stato con la CISL e UIL. La CGIL era arrivata ad appellare come 
“scellerati” i segretari delle altre due organizzazioni, individuando nella 
sottoscrizione del Patto una mera ambizione politica74. La storia continua a ripetersi 
perché, di recente75, il Governo ha invitato la CISL e la UIL, o meglio i suoi 
segretari, in via informale e quasi di nascosto a discutere di riforme del mercato del 







3. Gli interessi da rappresentare: i lavoratori dipendenti, i datori di lavoro e i 
lavoratori autonomi. 
 
Le organizzazioni sindacali restano associazioni non riconosciute come 
disciplinate dagli art.. 36 e ss. del codice civile sullo stesso piano dei partiti politici. 
L’equiparazione riguarda la politica che li vede protagonisti a tutto campo soprattutto 
nei periodi di crisi quando i temi da affrontare riguardano da vicino le imprese, i 
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 M. RUSCIANO, Sistema politico e ruolo dei sindacati, in Dem. Dir., 2006, I, p. 116. 
74
 G. GIUGNI, La lunga marcia della concertazione, Bologna, 2003, p. 115, L'autore ricorda 
l'espressione usata dal segretario CISL di allora, Savino Pezzotta, che definisce la propria 
organizzazione una “splendida anomalia” e vera interprete dell'autonomia sindacale dalla politica, per 
evidenziare l'incoerenza di un accordo che, da una parte, chiede di “cancellare un diritto, attribuito ai 
nuovi assunti dalla legge”, dall'altra, offre in cambio un “lungo elenco di buoni propositi”. 
75
 Sindacati, addio unità, in Corriere della Sera, 13 novembre 2008, p. 2 e 3. 
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lavoratori, i pensionati, i disoccupati, ma anche nelle stagioni delle grandi riforme. 
Quando i partiti politici perdono peso nel confronto con il governo e la sua azione 
sono i sindacati a fare da “opposizione politica”. Pertanto la  peculiarità consisteva 
nel fatto che i sindacati si presentavano come organizzazioni private, riconducibili 
alla disciplina giuridica delle norme di diritto privato, ma si erano mossi come se 
fossero soggetti istituzionali, inseriti nell’organizzazione e articolazione statale. 
Tutto ciò non aveva escluso, da parte del diritto sindacale, la tentazione di 
sconfinare verso parti della disciplina pubblicistica affinché si creassero le condizioni 
di effettività regolativa per ottenere efficacia generale dell’azione sindacale.  
 
La crisi delle relazioni industriali che ha colpito il nostro Paese ha avuto origine 
nell’indebolimento della rappresentanza e dell’azione sindacale. Un primo motivo di 
difficoltà si era registrato per via del radicale mutamento delle condizioni che 
avevano portato alla tradizionale funzione di rappresentanza del sindacato. Difatti, 
gli stessi soggetti da rappresentare non sono più così omogenei da poter trovare una 
risposta alla richiesta di tutela del sindacato. Alla base di questa crisi vi è anche un 
significativo cambiamento del sistema delle imprese che hanno indebolito il potere di 
rappresentanza del sindacato. Un modello di impresa a rete nel quale le 
esternalizzazioni e la terziarizzazione della produzione, così come si è configurato 
nell’ultimo decennio, si  impongono per rispondere alla internazionalizzazione dei 
mercati. La domanda di lavoro è sempre più indirizzata verso forme flessibili di 
lavoro e verso il moltiplicarsi delle tipologie contrattuali.  
Il frammentarsi degli interessi sociali comporta la difficoltà di aggregare le 
categorie di lavoratori e crea numerose divisioni interne alle stesse organizzazioni di 
lavoratori. In conseguenza di questo il proliferare di sindacati corporativi e di 
mestiere che difficilmente scelgono la strada della concertazione e del perseguimento 
di un interesse generale piuttosto privilegiano una posizione di gruppo ristretto di 
pressione. Sindacati autonomi, sigle che rappresentano solamente un numero minimo 
di lavoratori ma che hanno un forte potere contrattuale; emblematica la vicenda di 
Alitalia, quando le due sigle sindacali dei piloti e di parte del personale di volo hanno 
fatto arenare più volte le trattative con l’Amministrazione della compagnia aerea 
perché ci si prestava a ledere un particolare e corporativo interesse di categoria. 
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Per un’evidente mancanza di formazione dei comportamenti collettivi e di regole 
vincolanti, lo scambio politico si era collocato come strumento cooperativo 
decisionale in campo economico e sociale ma anche come prassi governativa 
risultante da intese compiute dall’esecutivo insieme alle rappresentanze dei lavoratori 
e delle categorie produttive76. 
Sul piano della scarsa giuridificazione dei rapporti tra lo Stato, i sindacati e gli 
imprenditori la fondamentale problematica era rimasta quella della selezione degli 
agenti sociali poiché il neocorporativismo aveva richiesto un numero molto limitato 
di organizzazioni di interessi. Senza scomodare le norme del ’26 che si ispiravano a 
un modello autoritario di selezione, il neocorporativismo invocava un intervento 
legislativo che regolamentasse la selezione volontaristica degli agenti sociali. La 
selezione veniva operata attraverso la misurazione del grado di rappresentatività 
delle organizzazioni collettive, nella verifica della regolazione interna e in quelli 
tradizionali della loro attività esterna. 
Si doveva al sindacato se al diritto era stato «impresso come un nuovo indirizzo, 
sicché si può parlare di un nuovo corso, e se la democrazia da estrinseca e formale, 
arricchendosi di un contenuto, era diventata una democrazia intrinseca e sociale. […] 
Contratti collettivi, scioperi e serrate erano i mezzi principali di cui i sindacati si 
avvalevano nella loro azione di difesa degli interessi professionali delle categorie 
contrapposte. Non più i singoli, ma i sindacati, attraverso pacifiche trattative oppure 
attraverso l’azione diretta, cioè la lotta professionale, provvedevano a determinare o 
modificare le condizioni di lavoro. I contratti di lavoro, conclusi dai singoli, 
dovevano uniformarsi alla regola posta dai sindacati»77. 
Il sindacato e il contratto collettivo, sorti spontaneamente quali strumenti 
dell’autonomia privata dei lavoratori e come tali diventati mezzi efficaci di autotutela 
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 Si v. M. ABRESCIA, La concertazione oltre il diritto. Prassi nel quindicennio 1992-2007, in Quad. 
cost., 2007, il quale parla di concertazione quale strumento di raccordo tra governo e parti sociali. Il 
passo dalla concertazione allo scambio politico era breve, anche perché prevale un altro elemento 
quello dell’esercizio, da parte del sindacato e degli imprenditori, del loro potere di opposizione alle 
decisioni del governo solamente come arma di ricatto. 
77
 F. SANTORO PASSARELLI, Nozioni di diritto del lavoro, Napoli, 1993, p.18. Come ha affermato 
Santoro Passarelli nell’insegnamento del diritto del lavoro “si è tenuta distinta la legislazione del 
lavoro dalla legislazione sociale”; infatti, mentre il diritto del lavoro è un complesso di norme che 
regolano la prestazione del lavoro e fanno riferimento principalmente al diritto privato, la cosiddetta 
legislazione sociale, invece, si costituisce da norme protettive del lavoratore, le quali assumono 
carattere pubblicistico. 
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di categoria, stavano alla base di quella struttura esistente in Italia conosciuta come 
corporativa. Nella corporazione, che si poneva come organo statuale, erano 
rappresentati gli interessi delle categorie contrapposte dei lavoratori e dei datori di 
lavoro. 
È importante riconoscere che qualcosa di «radicale si sta producendo nella forma-
sindacato»78 legato essenzialmente allo svuotamento dei criteri di legittimazione e 
della rappresentanza collettiva; infatti, le regole di funzionamento sono cambiate e i 
soggetti sociali vivono una fase di difficoltà nell’organizzazione della produzione. 
La trasformazione dell’impresa nel senso della flessibilità ha segnato la fine dei 
modelli produttivi fordisti nei quali il sindacato ha mosso i primi passi. La 
terziarizzazione del sistema produttivo ha proseguito la trasformazione della 
produzione, ha imposto la disgregazione del sistema delle relazioni sindacali 
riducendo il grado di tutela di interessi collettivi orientandosi verso la 
frammentazione dell’azione. La rappresentanza sindacale legata ai lavoratori 
occupati non riesce a essere estesa a coloro i quali sono occupati marginali, non 
occupati o occupati con contratti non standard.  
Quale può essere la posizione del sindacato? Dando ormai per certo che i 
sindacati non possono e non vogliono essere inquadrati nell’ambito dell’ordinamento 
in pubblicistico, si deve registrare che gli stessi non possono e non vogliono rimanere 
estranei alla valutazione degli interessi generali, e anche alla soddisfazione di quegli 
interessi, dai quali dipendono gli interessi professionali. La scelta di rimanere 
soggetti privati, nel senso di rimanere in posizione di libertà, è coerente con il rinvio 
ad oltranza dell’attuazione legislativa degli articoli 39 e 40 della Costituzione. «[…] 
La conseguenza è stata che l’art. 39 Cost. è rimasto inattuato, e che è fallito ogni 
tentativo di ripescaggio; e riflettendo sulla costituzione scritta inattuata»79. 
Essersi sottratti da una disciplina costituzionale, con le conseguenze sul piano 
giuridico, è il tratto più significativo della posizione assunta dai sindacati: 
effettivamente, essi non si sono estraniati anzi hanno richiesto sempre più di essere 
sentiti, di essere presenti quando si tratta non solo degli interessi dei lavoratori, ma 
dei grandi interessi generali del paese. I sindacati hanno voluto però assolvere questo 
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 M. D’ANTONA, Governo e opposizione nelle relazioni…etc., cit., p. 151. 
79
 M.S. GIANNINI, Introduzione al diritto costituzionale. Lezioni svolte nell’anno accademico 1983/84, 
Roma , 1984, p. 54. 
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compito rimanendo fuori dell’apparato statuale.  
Il discorso procede intorno al principio di maggioranza che partendo dalla 
constatazione che «la Costituzione materiale e la Costituzione formale non sempre 
coincidono, laddove il sindacato degli artt. 39 e 40 Cost. non è quello che oggi 
negozia la politica dei redditi e il modello di welfare nonché quello che utilizza 
l’arma dello sciopero politico generale, piuttosto che quella dello sciopero 
economico al fine di concludere il contratto collettivo80». 
«Può accadere che l’istituto previsto dall’enunciato costituzionale venga sostituito 
da altro. Da noi un esempio è quello dell’art. 39 Cost., che regola i contratti collettivi 
di lavoro. […] Si à già detto, in precedenza, che gli enunciati dell’art. 39 erano 
inapplicabili. È subentrato un complicato meccanismo sostituivo che passa attraverso 
l’art. 36 della Costituzione81» e non ha niente a che fare con quello previsto dall’art. 
39, ma raggiunge quasi i medesimi risultati. La Costituzione materiale finisce sempre 
con il prevalere sulla Costituzione formale.  
Il dibattito, mai sopito nella dottrina giussindacale italiana, sul ruolo da affidare 
alle organizzazioni sindacali, sulla funzione e sulla natura del contratto collettivo, sul 
concetto di rappresentanza e su quello di rappresentatività sembrava richiamare «la 
difficile e costante dialettica che si è verificata nel nostro sistema tra il valore 
costituzionale della libertà sindacale e il concetto politico di unità d’azione 
sindacale»82. Sebbene apparentemente sembrino due valori configgenti tra loro, la 
libertà presuppone sia il pluralismo degli attori del sistema, la libertà di scelta degli 
attori stessi in ordine alle rivendicazioni contrattuali, al conflitto e alla modalità di 
attuazione, mentre l’unità pare richiamare un concetto di unicità dell’organizzazione 
o di un controllo dall’alto che comprima la stessa libertà a favore della funzionalità 
del sistema. 
Una volta che i sindacati e le organizzazioni imprenditoriali sono stati coinvolti 
nel processo decisorio un ordinamento giuridico fondato sulla piena espansione della 
libertà sindacale, tale da aprire allo sviluppo di un ordinamento e di un vero e proprio 
contropotere sindacale, aveva rischiato di comprimere altre libertà non meno 
                                               
80R. PESSI, Osservazioni sulla democrazia neo-corporata…etc., cit., p. 1011.  
81
 S. PUGLIATTI, La retribuzione sufficiente e le norme della costituzione, Riv. Giur. del lav., 1950, I, 
pp. 189-194. 
82
 A. PESSI, Tra costituzione formale e materiale. Indissolubile matrimonio dell’ordinamenti italiano: 
libertà e unità sindacale, in ADL, 2007, 6, p. 1267. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   47 
importanti per l’economia come la libertà di iniziativa economica o la libertà di 
ciascun lavoratore di scegliere modelli organizzativi diversi da quelli imposti dal 
sindacato per la tutela del lavoro, costruiti alcune volte per un proprio esclusivo 
tornaconto83. 
È tuttavia da rilevare che l’attuale situazione, nei rapporti tra le categorie 
economiche, è caratterizzata piuttosto da un’accentuata conflittualità, che 
l’ordinamento statuale controlla, pur offrendo un sostegno, così è stato detto dello 
statuto, alle organizzazioni sindacali dei lavoratori. Anche in tal modo, peraltro, in 
quanto si legalizza un equilibrio di forze, si possono determinare i presupposti per la 
cooperazione fra i fattori della produzione. 
Come aveva osservato Giugni84, in varie occasioni erano emerse visioni divergenti 
tra i giuristi sul ruolo del sindacato nel sistema politico. Teatro dei contrasti e delle 
vivaci discussioni è stato il Congresso dell’AIDLASS di Perugia85 che vide posizioni 
divergenti, ancora oggi piuttosto distanti, sul problema sindacale che ha, da sempre, 
condizionato la valutazione giuridica degli accordi triangolari e della concertazione 
più in generale.  
L'agire collettivo si era, da sempre, espresso come rappresentanza di interessi 
privati comuni agli aderenti di organizzazioni, come quelle sindacali; in particolar 
modo, se da una parte le formazioni sociali erano quelle dei produttori, espressione 
degli interessi più forti, dall'altra, a seconda delle fasi  storiche e politiche, si sono 
affermati i sindacati dei lavoratori. I primi, nel periodo liberale, hanno potuto tutelare 
i propri interessi direttamente poiché presenti in maggioranza nelle sedi istituzionali 
della politica, mentre nel periodo corporativo hanno goduto della compressione della 
libertà sindacale per imporre un sindacato organizzato per il solo fine di perseguire 
l'interesse pubblico dell'economia. 
L'esperimento istituzionale che il corporativismo aveva rappresentato un modello 
importante perché non era stato sottovalutato dal punto di vista dell'originalità 
storico-politica. Era stato importante perchè aveva  imposto al pensiero giuridico uno 
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 L. ZOPPOLI, La struttura della contrattazione collettiva: aspetti definitori e teorici, profili storici e 
questioni di macroregolazione, in Intervento al seminario di Pontignano, 1997, in www.aidlass.org. 
84
 G. GIUGNI, La lunga marcia della Concertazione, Bologna, 2003, p. 33. 
85
 Attività dell’associazione - Congressi AIDLASS, in  www.aidlass.it.   
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sforzo ulteriore nel vanificarne “la (possibile) portata dirompente86. 
Soppresse le organizzazioni corporative con il d.l.lgt. 23 novembre 1944, n. 382, 
furono ricostituiti i precedenti consigli degli ordini e dei collegi professionali; 
singolarmente, poi, sono stati emanati provvedimenti relativi a singole categorie per 
le quali sono previsti appositi albi o ruoli; ad esempio, i liberi professionisti, per i 
quali sono previsti ordini o collegi, titolari di una comprensiva funzione di tutela 
dell'indipendenza e della dignità della professione, […]sulla base dell'art. 39 Cost., di 
provvedere alla tutela degli interessi della categoria87.  
L'intervento pubblico diretto nell'economia e nella società civile, realizzato con la 
“legislazione cingolata88”del fascismo ha il merito di affermare il valore del diritto 
del lavoro e di farlo uscire da una dimensione ristretta negli schemi giusprivatistici. 
La legislazione sociale riveste una fase fondamentale nella storia dell'incontro tra 
un diritto del lavoro di matrice privatistico-individuale e un diritto sindacale di natura 
pubblicistico-collettiva. 
I sistemi politici democratici non potevano tollerare formazioni intermedie la cui 
logica di azione e di organizzazione si ispirasse a principi non democratici. Per 
questo profilo, la disposizione dell'art. 39, terzo comma, Cost. aveva mantenuto «un 
valore paradigmatico e generale che va al di là del contesto regolativo e contingente 
in cui è inserita»89. 
I mutamenti della struttura industriale avevano portato inevitabilmente a una 
trasformazione della rappresentanza sindacale dei lavoratori intesi non più nel senso 
tradizionale del termine. Oramai era necessario rappresentare un insieme di interessi 
più vasto che comprendeva quelli degli aspiranti occupati o gli occupati marginali90. 
Non era più possibile rappresentare per un organizzazione sindacale che da sempre 
aveva sintetizzato gli interessi di una uniforme categoria di lavoratori gli 
innumerevoli e diversi bisogni di prestatori di lavoro che hanno condizioni di lavoro 
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 I. STOLZI, L'ordine corporativo. Poteri organizzati e organizzazione del potere nella riflessione 
giuridica dell'Italia fascista, Milano, 2007, p.   . 
87
 L. RIVA-SANSEVERINO, Disciplina delle attività professionali, art. 2060-2134 c.c., Bologna – Roma, 
1977, p. 55. 
88
 G. CAZZETTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali etc..,cit., p. 316. 
89
 B. CARUSO, Contributo allo studio della democrazia nel sindacato. I. La democrazia nel governo 
dell'organizzazione e nell'azione sindacale Milano, 1986, p. . 
90
 M. D'ANTONA, Governo e opposizione nelle relazioni industriali della flessibilità, in Opere, Milano, 
2000, vol. II, p. 121. 
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legate al tempo, alla durata, alla distribuzione del lavoro91. 
Nella lunga lista dei soggetti portatori di interessi si aggiungano anche i 
rappresentanti di quei soggetti così denominati assenti; infatti, per soggetti assenti si 
intendono, soprattutto, i disoccupati i lavoratori atipici che essendo quasi privi di 
rappresentanza non sono in grado di poter far valere i propri interessi. Questo è un 
tema irrisolto poiché nei tavoli di trattativa, nonostante si dibatta molto di precarietà 
e di flessibilità, gli effetti degli accordi tra parti sociali e Governo ricadranno 
prevalentemente sui lavoratori dipendenti e su quei soggetti i quali hanno una 
rappresentanza forte.  
«Dal canto loro le organizzazioni dei datori di lavoro alternano la disponibilità 
verso ipotesi di concertazione ad attività di lobbying e pressione verso il sistema 
politico, mostrando un interesse a corrente alternata e collegato a mutevoli 
convenienze92». I datori di lavoro hanno altrettanto potere quanto i sindacati 
nell’influenzare le scelte del governo. Certo è che i rappresentanti dei soggetti più 
forti difficilmente rimangono fuori e non partecipano alle decisioni politiche in tema 
di economia e assetto sociale, magari premendo dall’esterno alle dinamiche politiche. 
consentiva di affermare che sia i soggetti pubblici, interessati a politiche di 
contenimento della spesa e al consenso sociale, che i soggetti sindacali e 
imprenditoriali temevano ripercussioni interne all’organizzazione o nella propria 
base sociale. Un aspetto significativamente negativo aveva riguardato la prevalenza 
degli interessi più forti tra gli quelli organizzati su quelli meno forti.  
Nell'art. 2062 del codice civile, esercizio professionale delle attività economiche, 
il legislatore aveva parlato di “professionalità”, riferendosi alle attività svolte in 
forma subordinata ma anche alle forme autonome di lavoro. Dietro la norma c’è la 
volontà politico-legislativa, espressione di un fondamentale momento istituzionale 
delle democrazie rappresentative. 
Tale aspetto, che costituiva un elemento quasi necessario nel confronto tra gli 
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 B. CARUSO, Le relazioni sindacali, Torino, 2004, p. 177. Anche nell'ambito dello sciopero, il diritto 
sindacale non si è potuto occupare soltanto del conflitto tipico dei lavoratori subordinati ma più 
ampiamente della regolazione giuridica del conflitto dei gruppi. Caruso mette in evidenza che il diritto 
sindacale se ne “occupa, non più in funzione di protezione e di emancipazione sociale dei gruppi 
sottoprotetti, ma in funzione di contemperamento e bilanciamento degli interessi direttamente 
coinvolti con l'interesse generale”. 
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 M. CARRIERI, L’altalena della concertazione, cit., p. 69. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   50 
interessi da rappresentare, era il risultato di una politica di allargamento dei soggetti 
da coinvolgere nelle sedi di confronto con il governo. L’effettiva capacità di 
rappresentatività di alcuni soggetti rimaneva il vero problema da risolvere, anche 
perché molti soggetti continuavano a essere coinvolti ma non avere più, o non aver 
mai avuto, la sufficiente consistenza per essere rappresentati nei tavoli di trattativa 
con i pubblici poteri. La difficoltà nella selezione dei soggetti da coinvolgere era 
anche legata a particolari contingenze e periodi storici. 
Quando lo spazio nel quale gli interessi organizzati si era ampliato, da una parte le 
opportunità di sviluppo di alcune categorie di “cittadini” aumentavano, mentre 








4. Gli enti bilaterali 
 
Nella contrapposizione tra capitale e lavoro, esistono alcuni organismi nei quali le 
organizzazioni sindacali rappresentative degli interessi dei datori di lavoro e dei 
lavoratori siedono insieme per assolvere a funzioni di tutela e di garanzia, nonché di 
raccordo tra le parti. Tali organismi, a composizione mista, di storica istituzione sono 
appunto gli enti bilaterali93.  
L’origine contrattuale degli enti bilaterali ha inciso sulla loro composizione in 
quanto è stata prevista l’adesione all’ente delle associazioni firmatarie del contratto 
collettivo che lo istituisce. All’ente  viene applicato il principio di pariteticità tra il 
numero dei rappresentanti dei datori di lavoro che per quello dei lavoratori; la 
pariteticità viene osservata anche all’interno delle stesse organizzazioni di categoria 
tra i rappresentanti delle sigle confederali, anche se la rappresentatività non è 
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 Per una ricostruzione delle origini degli enti bilaterali v. G. ZILIO GRANDI, Enti bilaterali e problemi 
di rappresentanza sindacale nella legge delega n. 30/2003, in Lav. e Dir., 2003, 2, p.186 e ss.. 
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rispettata in percentuale bensì in misura di unità94. Sebbene gli enti bilaterali abbiano 
lontane origini e abbiano sempre avuto un’esatta collocazione nella materia del 
diritto del lavoro, oggi sono chiamati ad ampliare il loro campo d’azione.  
Aprendo una breve parentesi storica e osservando quali fossero i compiti originali 
per i quali sono stati costituiti gli enti bilaterali, si possono comprendere le ragioni 
per le quali oggi si incominci a dibattere sull’opportunità di affidare loro nuove 
funzioni.  
Gli enti bilaterali sono stati costituiti principalmente per assolvere ad una funzione 
di integrazione salariale per le ferie e i riposi retribuiti, per far fronte a situazioni di 
strutturale precarietà per determinate lavorazioni, di assistenza a sostegno ai 
lavoratori e delle loro famiglie, quali le integrazioni sanitarie, soddisfacimento di 
bisogni come la formazione e l’aggiornamento professionale.  
Tali organismi hanno trovato la propria genesi nella contrattazione collettiva, che 
ne aveva previsto l’istituzione e ne aveva disciplinato il funzionamento. Quando è 
emersa l’esigenza di assicurare determinate tutele economiche per i lavoratori del 
settore, gli enti bilaterali sono stati delegati a svolgere stabilmente questa funzione e 
sono stati dotati delle risorse necessarie. 
Gli enti bilaterali, organismi costituiti a iniziativa di una o più associazioni dei 
datori e dei prestatori di lavoro comparativamente più rappresentative, sono 
individuati dagli artt. 2 e 5 della legge n. 30 del 2003 quali sedi privilegiate per la 
regolazione del mercato del lavoro attraverso: la promozione di una occupazione 
regolare e di qualità; l'intermediazione nell'incontro tra domanda e offerta di lavoro; 
la programmazione di attività formative e la determinazione di modalità di attuazione 
della formazione professionale in azienda; la promozione di buone pratiche contro la 
discriminazione e per la inclusione dei soggetti più svantaggiati; la gestione 
mutualistica di fondi per la formazione e l'integrazione del reddito; la certificazione 
dei contratti di lavoro e di regolarità o congruità contributiva; lo sviluppo di azioni 
inerenti la salute e la sicurezza sul lavoro; ogni altra attività o funzione assegnata 
loro dalla legge o dai contratti collettivi di riferimento. 
                                               
94
 M. NAPOLI,  Riflessioni sul ruolo degli enti bilaterali nel decreto legislativo 10 settembre 2003, n. 
276, in J, 2005, fasc. 1-2, p. 312: «un simile aspetto organizzativo sembra invero funzionale 
all’operare cooperativo dell’ente bilaterale», e favorisce la prassi dell’assunzione delle decisioni 
all’unanimità.  
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Il dibattito intorno agli enti bilaterali ha suscitato da qualche anno un nuovo 
interesse; infatti, il confronto dialettico si è svolto principalmente sul piano politico 
sindacale soprattutto all’indomani delle nuove funzioni che la legge n. 30 ha 
attribuito loro. Il quadro generale della legislazione in materia di riforma del mercato 
del lavoro ha registrato questo progressivo aumento della bilateralità, soprattutto 
negli ultimi anni, sensibilmente favorito dall’intervento del legislatore con una 
normativa eterogenea che copre vari ambiti di intervento95. 
Oggi tali enti sono individuati come  le sedi deputate a raccogliere i dati e le 
informazioni sull’andamento dei settori produttivi di riferimento o, anche, a creare un 
sistema di finanziamento delle stesse componenti che li costituiscono. Le componenti 
sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro si sono dimostrate in qualche caso non 
adatte al ruolo per il quale sono chiamate poiché  hanno confuso  i compiti e le 
prerogative tipici dell’attività sindacale con quelli invece degli enti bilaterali, creando 
sedi ibride di relazioni sindacali.  
Agli enti è attribuito un ruolo rilevante nella formazione professionale; sono 
competenze dell’ente le politiche per la formazione nella prospettiva di incidere sulla 
promozione dell’incremento dei livelli occupazionali e della valorizzazione della 
professionalità delle risorse umane. All’art. 49 del d.lgs. n. 276 del 2003, in materia 
di apprendistato professionalizzante. Si, prevede che la regolamentazione dei profili 
formativi faccia «rinvio ai contratti collettivi di lavoro stipulati a livello nazionale, 
territoriale o aziendale da associazioni dei datori e dei prestatori di lavoro 
comparativamente più rappresentative per la determinazione, anche all’interno degli 
enti bilaterali, delle modalità di erogazione e della articolazione della formazione, 
esterna e interna alle singole aziende, anche in relazione alla capacità formativa 
interna rispetto a quella offerta dai soggetti esterni».  
Le associazioni dei datori di lavoro e dei prestatori di lavoro comparativamente 
più rappresentative, che siano firmatarie di contratti collettivi nazionali di lavoro, le 
associazioni in possesso di riconoscimento istituzionale di rilevanza nazionale e 
aventi come oggetto sociale la tutela e l'assistenza delle attività imprenditoriali, del 
lavoro o delle disabilità, e gli enti bilaterali sono stati autorizzati allo svolgimento 
                                               
95
 Cfr. il d.lgs. n. 276 del 2003 e successive modifiche. Si vedano anche le numerose circolari del 
Ministero del Welfare  successive all’entrata in vigore del Decreto consultabili su 
www.minwelfare.gov.it .  
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della attività a  condizione che siano rispettati i requisiti imposti dal decreto. Pare 
ormai chiaro che agli enti bilaterali, intesi come espressione ristretta delle 
organizzazioni sindacali, sono state affidate numerose funzioni di tutela e garanzia 
degli interessi delle categorie dei soggetti che rappresentano.  
È chiaro che, secondo l’idea del legislatore, gli enti bilaterali risponderebbero 
bene all’esigenza di rappresentare le componenti sindacali e datoriali al di fuori dello 
schema tipico della contrattazione. Potrebbero caratterizzarsi da una parte per la 
varietà di funzioni di tutela e garanzia degli interessi dei rappresentati e dall’altra per 
il rapporto privilegiato ed esclusivo che avrebbero con lo Stato proprio perché 
indicati come “soggetto collettivo” preferito da affiancare agli organismi tradizionali 
delle relazioni industriali.  
Inoltre, la previsione di un rafforzamento degli enti bilaterali sembra «coerente 
con l’evoluzione in atto del contesto economico96». Una evoluzione nell’ottica della 
sussidiarietà orizzontale che il legislatore, prima del 2001 con la riforma in senso 
federale della Costituzione e il decentramento di alcune delle tutele e delle misure di 
riequilibrio del mercato del lavoro.  
Ampia delega di funzioni nella nuova evoluzione del modello della bilateralità 
pensato dal legislatore, al quale però può corrispondere un grado di rappresentatività 
limitato poiché fondato sempre sul principio, ormai da tempo applicato anche alla 
contrattazione collettiva, della rappresentatività comparata. «Si tratta di una 
questione di non poco rilievo97»: l’utilizzo del criterio della rappresentatività 
comparata nell’ambito degli enti bilaterali ha evidenziato che non esiste alcun 
riferimento al dato territoriale entro il quale misurare la rappresentatività comparata, 
come avviene invece per i sindacati firmatari dei contratti collettivi. Un criterio di 
misurazione, quello adottato per gli enti bilaterali, che si distingue per elasticità e 
indefinitezza.  
Di conseguenza rimarrebbe il pericolo della costituzione di enti bilaterali da parte 
di sigle sindacali minoritarie ovvero non comparativamente rappresentative per le 
funzioni previste dalla contrattazione collettiva. Inoltre, per la legittima costituzione 
dell’ente bilaterale sembrerebbe sufficiente l’osservanza del principio della 
                                               
96
 G. PROIA, Enti bilaterali e riforma del mercato del lavoro, in Dir. Lav., 2003, I, p. 650. 
97
 P. PASSALACQUA, Enti bilaterali..etc., cit., p. 245. 
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rappresentatività comparata per consentire la formazione di compagini bilaterali 
frutto dei cosiddetti “accordi separati”. 
Ai problemi di misurazione della rappresentatività e al pericolo di avere degli enti 
bilaterali costituiti da organizzazioni sindacali minori o costituiti in seguito ad 
accordi separati si aggiunge un problema legato a questioni di compatibilità 
costituzionale  
Su questi temi si era pronunciata in passato la Corte costituzionale98, chiamata a 
vagliare la compatibilità del sistema di iscrizione obbligatoria agli enti bilaterali con 
il principio di libertà sindacale contenuto nell’art. 39 Cost.. Le disposizioni contenute 
nella legge delega e nei decreti attuativi riaffermano tale vincolo subordinando 
l’accesso a benefici o agevolazioni finanziarie all’iscrizione all’ente bilaterale di 
riferimento. Infatti, non è più sufficiente l’onere dell’applicazione del CCNL per 
poter godere di sgravi contributivi o defiscalizzazione ma è divenuta vincolante 
l’adesione all’ente bilaterale di riferimento della categoria99. Alcuni 100 si sono spinti 
oltre, individuando in questo meccanismo di subordinazione dell’accesso ai benefici 
previdenziali e fiscali all’iscrizione agli enti bilaterali, un’estensione erga omnes 
delle clausole contrattuali aventi natura obbligatoria101, come tale illegittima dal 
punto di vista costituzionale. 
L'ampliamento delle funzioni degli enti bilaterali potrebbe portare a nuovi 
corporativismi? Con la riforma del 2003 gli enti bilaterali hanno assunto un ruolo 
importante, almeno negli intenti del legislatore, nel panorama delle future relazioni 
industriali. Le funzioni pubbliche o parapubbliche che gli enti bilaterali sembrano 
assumere nel sistema delineato dalla legge delega e dal decreto legislativo rischia ora 
di snaturare l’originaria  funzione di rappresentanza sindacale configurandosi come 
un «confuso supersindacato o neocorporazione102». A ragione di queste nuove 
funzioni, gli enti bilaterali potrebbero subire una notevole trasformazione che 
                                               
98
 Corte cost., 16 luglio 1987, n. 270, in Foro it., 1988, I, c. 1064. 
99
 A. BELLAVISTA, Benefici contributivi ed enti bilaterali artigiani, in Riv. It. Dir. Lav. , 1998, II, p. 
468 e ss.. 
100
 LUDOVICO, Art. 10. L’estensione indiretta del contratto collettivo per le imprese artigiane, 
commerciali e del turismo, in M.T. CARINCI (a cura di), La legge delega in materia di occupazione e 
mercato del lavoro, Milano, 2003, p. 306 e ss.. 
101
 E. M. MASTINU, I contenuti obbligatori intersindacali nella teoria giuridica del contratto 
collettivo, Torino, 2002, passim.  
102
 G. MARTINENGO, Enti bilaterali: appunti per la discussione, in Lav. e Dir., 2003, 2, p. 177. 
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potrebbe comportare, oltre l’ampliamento delle loro funzioni tradizionali, la 
“modificazione genetica” della loro stessa natura103.  
Il fondamento associativo, inteso come elemento più tradizionale della 
rappresentanza degli interessi di gruppo, era alla ricerca di nuove regole. Gli interessi 
da tutelare non dovevano rispondere più solamente a criteri uniformi ma a organismi 
ristretti di rappresentanza per assolvere le diverse funzioni alle quali erano chiamati i 
soggetti sindacali. Nella «mancanza di realtà produttive in cui potessero trovare 
spazio i consueti modelli di rappresentanza e di azione sindacale [si sono venute a 
costituire nuove condizioni che hanno] condotto alla creazione di enti a base 
territoriale entro i quali organizzare un articolato sistema di relazioni industriali»104. 
Il contesto storico, politico e sociale nel quale gli enti bilaterali si sono inseriti è stato 
arricchito di elementi ulteriori che negli anni hanno modificato sotto il profilo 
funzionale la rappresentanza sindacale. 
Il carattere partecipato tra rappresentanti dei datori di lavoro e dei lavoratori ha 
implicato nell’analisi del fenomeno della bilateralità l’utilizzo di un approccio tipico 
delle relazioni industriali, che viene a intrecciarsi con quello propriamente giuridico. 
Su questo versante di fronte a un ruolo e a un rilievo sempre maggiore assunto dagli 
enti bilaterali, si registra uno scarso contenzioso che evidenzierebbe la buona riuscita 
della scelta del modello. La logica della partecipazione sarebbe alla base della 
riduzione della conflittualità e del contenzioso in sede giudiziale105.  
Alla composizione paritetica e al principio dell’unanimità delle decisioni assunte 
in funzione di un affievolimento del conflitto, si è aggiunto un altro tema nodale: 
infatti,  è parsa la scelta di indicare, tramite la legge, gli enti bilaterali come nuove 
corporazioni. 
Le nuove funzioni attribuite agli enti bilaterali sono percepite come organi 
collegiali corporativi soprattutto ora che il legislatore ha inteso far superare e 
                                               
103
 R. DEL PUNTA, Enti bilaterali e modelli di regolazione sindacale, in Lav. e Dir., 2003, 2, p. 221. 
Nella legge n. 30/2003 e nel successivo decreto legislativo viene riconosciuto agli enti bilaterali un 
“progetto di sostegno molto forte, se non spregiudicato”; nell’art. 10 della legge delega n. 30/2003 
quando subordina l’erogazione di incentivi e agevolazioni finanziarie alle sole imprese iscritte agli 
enti bilaterali. La disposizione si atteggia come un onere e non un obbligo, “lambendo” i confini della 
illegittimità costituzionale per violazione del principio di libertà sindacale”. 
104
 P. PASSALACQUA, Enti bilaterali, in Dig. Disc. Pubbl., Sez. comm., Aggiorn., Torino, 2008, p. 238. 
105
 M. PEDRAZZOLI, Partecipazione, costituzione economica e art. 46 della costituzione. Chiose e 
distinzioni sul declino di un’idea, in Riv. It. Dir. lav., 2005, I, p. 440 e ss.. 
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invadere lo spazio della contrattazione collettiva. La CGIL, nell’accordo del 2009 (di 
cui si parlerà diffusamente nel capitolo III), che ha inteso modificare le regole sui 
rinnovi contrattuali, conferma il suo dissenso su molti punti, come la revisione delle 
norme sullo sciopero nel trasporto pubblico locale, e non risparmia un forte dissenso 
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La concertazione come strumento di regolazione sociale 
 
 
1. La concertazione sociale. Definizioni. 
 
Nel passaggio dal vecchio modello corporativo alla concertazione non è possibile 
parlare di continuità ma semmai di evoluzione. Infatti, la concertazione a differenza 
del modello corporativo non ricalca il modello produttivo e sociale organico allo 
Stato ma cerca, nel confronto con le organizzazioni sindacali, un percorso condiviso 
per l’attuazione delle politiche pubbliche in materia economica e sociale 
Il neocorporativismo, invece, si colloca quasi a metà nel tempo e nel modello 
poiché ha, in qualche modo, rivestito il ruolo di trait d’union  tra il vecchio sistema 
corporativo e la concertazione; ancora, il neocorporativismo può essere inteso come 
la prima fase democratica dell’evoluzione di un modello che ha aperto alla 
concertazione sociale.  
Per molti anni, il confronto dialettico ha accompagnato i passaggi fondamentali 
della concertazione. Un dibattito quello sulla concertazione che, ancora vivo nella 
letteratura scientifica e nell’attualità della cronaca politica, ha trovato numerosi 
sostenitori tra gli studiosi. A titolo d’esempio, un volumetto ha raccolto l’intervista 
rilasciata da uno dei più celebri giuristi ed esperti delle vicende sindacali, Gino 
Giugni, che racconta con entusiasmo le origini e l’evoluzione della concertazione nel 
nostro paese106, ma non è il solo ad aver dedicato studi e ricerche su questo tema la 
cui importanza nemmeno i più moderni detrattori possono negare107. 
Certamente il fenomeno della concertazione non si presenta libero da 
                                               
106
 G. GIUGNI, La lunga marcia …etc., cit., p. 121.  
107
 Per alcune note critiche sull’inefficacia e sul superamento del  metodo concertativo si rimanda alla 
Relazione di accompagnamento alla legge n. 30/2003 sulla riforma del mercato del lavoro, che ad 
opera dei suoi estensori valuta negativamente il modello della concertazione apre al dialogo sociale, in 
www.minwelfare.gov.it.  
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contraddizioni e da problematicità. Innanzitutto la prima complicazione pare 
scaturire proprio dalla difficoltà nel trovare una definizione univoca108 di 
concertazione sociale alla luce delle più differenti esperienze concertative e di un uso 
ripetuto del termine. Infatti, quando un certo fenomeno dal dibattito degli “addetti ai 
lavori” si trasferisce verso il parlare politico e cattura l’attenzione dei media assume 
una pluralità di significati spesso distanti dalla realtà della concertazione. 
Gli stessi interpreti, in mancanza di riferimenti normativi precisi, sono stati 
costretti a semplificare per condurre a una definizione di concertazione che 
ricomprendesse tutte le sfumature che hanno caratterizzato il fenomeno della 
partecipazione sindacale alle trattative con i poteri pubblici.  
Un concetto poco nitido109 sia nei tratti sociologici ma soprattutto nel lessico 
giuridico. L’interdisciplinarietà che caratterizza il fenomeno concertativo e l’abuso 
del termine per definire le più disparate categorie di trattative, difficilmente 
riconducibili alla fattispecie della concertazione, hanno portato a complicare 
ulteriormente l’esercizio definitorio. Un uso libero del termine, un po’ «alla moda»110 
sul finire degli anni Novanta, impiegato spesso per inquadrare qualsiasi forma di 
consultazione delle organizzazioni sindacali. 
La stessa classe politica ha amplificato il grado di confusione sul vero significato 
del termine usandolo in abbondanza per identificare qualsiasi tavolo di trattativa o 
                                               
108
 F. VALDES DAL RE,  Reforma de la proteccion por desempleo, concertacion  social y legislacion de 
urgencia,  in Relac. Lab., 15, p. 37: «La concertación social no tiene ni una noción univoca ni una 
aplicación practica uniforme; desde una perspectiva tanto teorica, como modelo encargado de explicar 
las complejas relaciones entre Estado y Sociedad, como analitica, la concertación social es un 
fenomeno complejo, proteiforme, que se concreta a traves de una variada escala, persigue objetivos 
diversos y se desarrolla mediante multiples formulas, cuyo unico comun denominador es el 
intercambio politico entre el poder publico, de un lado, y las organizaciones sindicales y las 
asociaciones empresariales, de otro. La experiencia española asì lo confirma. A traves de alguna de 
sus numerosas variantes, la concertación social ha sido una practica politica ampliamente utilizada en 
nuestro sistema de relaciones laborales por Gobiernos de muy diverso signo». 
109
 La difficoltà di trovare una definizione univoca che possa comprendere tutte le accezioni e le 
sfumature della concertazione non pare essere un terreno sul quale muoversi con sicurezza; il terreno 
magmatico della materia sindacale suggerisce, metaforicamente, la sensazione di camminare sui 
materassi poiché quando si è certi di aver inquadrato e definito un concetto si rischia di sentirsi sicuri 
per un solo attimo prima di essere respinti e sbilanciati. Fuori dalla metafora e supportato dall’idea 
socratica del non sapere K. R. POPPER, La logica delle scienze sociali, in   K. R. POPPER,  Alla ricerca 
di un mondo migliore, Milano, 1989, p. 73 ha affermato: “A ogni passo in avanti che facciamo, ad 
ogni nuovo problema che risolviamo, non solo scopriamo problemi nuovi e irrisolti, ma scopriamo 
anche che, dove credevamo di poggiare su di un terreno saldo e sicuro, tutto in verità è compreso in 
modo incerto e oscillante”.  
110
 M. RUSCIANO, Parlamento e concertazione. Intervento, in ADL, 1999, 4,  p. 103 e ss.. 
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per identificare le fasi di dialogo sui temi più disparati111. 
Per i sociologi che di relazioni lavoro si sono occupati, Aris Accornero112 ha 
constatato che «mai concetto é stato così scivoloso come quello della concertazione». 
Quando Accornero ha preso in esame il fenomeno concertativo ha constatato che non 
ci si trova di fronte a una vera concertazione poiché i partners sociali non erano 
istituzionalizzati e non era possibile forzare il dettato costituzionale, anche perché 
l'estensione degli accordi sindacali a tutti i lavoratori era una prassi ma non una 
norma. Quando nel ‘93,  il primo governo tecnico dal dopoguerra con Ciampi primo 
ministro e Gino Giugni al Ministero del Lavoro, aveva l'obbligo politico di chiudere 
la vicenda della scala mobile e doveva riformare la struttura delle relazioni 
industriali, fondò la realizzazione degli obiettivi di governo proprio sulla 
concertazione al fine di trovare un accordo con le parti sociali. Il Governo riuscì a 
imporre al sindacato una politica dei redditi, ovvero che la crescita dei salari fosse 
correlata all'inflazione. Infatti, tutto sommato questo accordo fu un atto fortuito, 
maturato più dentro il Governo che nei sindacati; non fu il frutto di una reciproca 
esigenza, bensì della necessità da parte governativa di ricercare il consenso sociale 
alla propria azione. Accornero, in quella circostanza, aveva osservato che era nata 
«una versione italiana diversa dai modelli scandinavi o centro - europei».  
Si è parlato di concertazione sociale come di un concetto vacuo che non ha 
contorni definiti o istituzionalizzati, consentendo di riferirsi a una varietà di 
situazioni molto diverse tra loro. Senza dubbio, in tutte le variopinte esperienze 
riconducibili in senso lato alla concertazione sociale è possibile cogliere un elemento 
comune: lo scambio politico tra gli agenti sociali e lo Stato. Indipendentemente dai 
canali istituzionali attivati e senza un fondamento normativo preciso, la via della 
partecipazione sindacale e imprenditoriale è stata genericamente e ambiguamente 
chiamata concertazione sociale113.  
Al di là delle numerose accezioni, per concertazione si è inteso un processo di 
decisione, riguardante materie pubbliche di natura economica e sociale, aperto ad 
attori privati che si identificano con le grandi organizzazioni di rappresentanza 
                                               
111R. DE LUCA TAMAJO, Parlamento e concertazione. Introduzione…etc., cit., p. 43 e ss.. 
112A. ACCORNERO,  Concertazione? Per ora è un surrogato, in Corriere della Sera, 3 aprile 1997, p. 
24. 
113
 TOMÁS SALA FRANCO- I. ALBIOL MONTESINOS, Derecho sindical, cit., p. 293. 
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sociale (principalmente gli interessi del lavoro e dei datori di lavoro). La 
concertazione è certamente legata al processo di formazione delle politiche sociali 
attraverso gli strumenti della contrattazione a livello nazionale e intersettoriale. Uno 
strumento che può condurre ad accordi non vincolanti sul piano giuridico tra i 
rappresentanti del Governo e i sindacati maggiormente rappresentativi (o dotati di 
rappresentatività) degli imprenditori e dei lavoratori114. «Un metodo di formazione 
della volontà politica dei decisori pubblici complementare rispetto ai procedimenti 
formali regolati dalle costituzioni scritte che si situa ai margini degli ordinamenti 
statali»115.  
Inoltre, si propone come «attività preparatoria di decisioni che poi devono essere 
fatte proprie dal Parlamento o in sede di governo. Pertanto due possono essere le 
tipologie di concertazione una del Parlamento e una del governo116. 
La concertazione del legislatore non ha mai riscosso grande successo; infatti, la 
concertazione del Parlamento che, concretamente, può essere quella più rispondente 
alla logica del confronto con le parti sociali prima di un intervento legislativo 
intervenga nelle questioni economiche e sociali non è stata praticata. Le leggi 
negoziate o contrattate sarebbero la naturale conseguenza normativa di consultazioni, 
trattative e scelte dei tavoli concertativi all’interno di un iter di formazione normativa 
del Parlamento.  
La concertazione del governo è, sicuramente, più conosciuta perché praticata 
maggiormente. Soprattutto dagli anni novanta il governo ha incentivato l’attività 
triangolare con le parti sociali per affrontare i periodi di crisi e per raccogliere il 
consenso sociale prima di procedere a interventi normativi di riforma.  
Gli accordi concertativi tra Governo e parti sociali non sono vincolanti, né per il 
Governo, né tanto meno per il Parlamento; allo stesso tempo questi accordi il più 
delle volte vengono rispettati, vuoi perché frutto di un vero confronto con le parti 
sociali vuoi perché supportati in parlamento da “disciplina di partito117”.  
                                               
114H.COMPSTON, The strange Persistence of Policy Concertacion. Iintroduction, in S. BERGER-H. 
COMPSTON, Policy concertation and social partnership in Western Europe, Oxford, 2002, p. 1 e ss.. 
115U. ROMAGNOLI, La concertazione sociale in Europa…etc., cit., p. 277. 
116M. RUSCIANO, Parlamento e concertazione etc., cit., p. 103. 
117
 A. VALLEBONA, Interesse generale e concertazione, in ADL, 2008, I, p. 2; “in proposito è 
emblematica la vicenda del protocollo sul welfare del luglio 2007, in cui le parti sociali hanno preteso 
ed ottenuto che il Governo prima e il Parlamento poi si rimangiassero ogni sostanziale modifica a 
quanto concordato( cfr. legge n. 247/2007)”. 
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Gli accordi non sono vincolanti sul piano giuridico ma certamente legano il 
successo dell’azione di Governo al consenso delle parti sociali se non si riconoscesse 
alle organizzazioni sindacali quel ruolo di mediazione tra la spinta rivendicatrice dei 
lavoratori o di singole categorie di lavoratori, che alcune volte oltrepassa i limiti 
della civiltà, e le azioni del Governo, allora il potere esecutivo potrebbe non ritenere 
necessario consultare le parti sociali. Inoltre, potrebbe accettare le proposte delle 
organizzazioni sindacali qualora la loro posizione fosse conforme o rispondente alle 
scelte politiche governative. Allora la concertazione avrebbe successo solamente se 
gli orientamenti del Governo coincidessero con le richieste delle parti sindacali, 
mentre si potrebbe riservare di accettare le istanze provenienti dalle organizzazioni 
sindacali o potrebbe agire senza consenso sociale forte dell’indirizzo politico 
intrapreso o di una maggioranza solida in Parlamento. 
Queste scelte riportano il pallino al centro di un discorso meramente politico; la 
mancanza di un obbligo nella consultazione sindacale e di un vincolo nell’osservanza 
delle indicazioni che provengono dalle organizzazioni rappresentative degli interessi 
riconduce al tema nodale delle relazioni sindacali, più accentuato nell’esperienza 
italiana, del mancato riconoscimento sul piano giuridico del ruolo istituzionale delle 
associazioni sindacali. 
Diviene, allora, dirimente la soluzione che mette in risalto l’aspetto più 
spiccatamente politico: spesso si è cercato di trovare una rispondenza tra il fiorire di 
pratiche concertative e i governi pro labour e viceversa. I cambi di maggioranza118, 
successivi alle tornate elettorali, hanno condizionato considerevolmente sulle 
dinamiche concertative. Alcune volte, l’attualità politica ha  registrato questa 
tendenza, ma non sempre a governi di centro-sinistra o di ispirazione 
socialdemocratica è conseguito un rilancio, o meno, della concertazione 119. Questa 
                                               
118
 M. RICCIARDI, Le relazioni sindacali all’inizio della nuova legislatura. Presentazione:con giudizio, 
verso dove?, in Lav. Dir., 2007, 2, p. 219: “L’inizio di una nuova legislatura è un momento importante 
anche per gli operatori e gli studiosi dei problemi del lavoro. I temi sociali rappresentano 
tradizionalmente un capitolo significativo nei programmi dei parltiti e delle coalizioni che si 
presentano al giudizio degli elettori […]. Nella legislatura apertasi nel 1994 il primo governo 
Berlusconi vinse le elezioni anche grazie alla miracolistica promessa di creare un milione di posti di 
lavoro, ma fu proprio su un tema sociale - le pensioni -  che cadde. I successivi governi di centro-
sinistra cercarono fin dall’inizio di caratterizzarsi valorizzando la concertazione sociale, ottenendo su 
questo terreno alcuni successi ma anche mezze delusioni, come il cosiddetto “Patto di Natale”, e non 
va dimenticato il ruolo che la vicenda delle 35 ore ebbe nella crisi del primo governo Prodi.” 
119
 M. RUSCIANO, Sistema politico … etc., cit., p. 129. 
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relazione tra l’andamento dei governi e il consenso sociale potrebbe essere vero se si 
attribuisse, simmetricamente, lo stesso grado di condizionamento della concertazione 
o della mancata concertazione sull’indirizzo politico del governo120. 
«È questo il quid pluris di una riflessione sulle pratiche» di pratiche dialettiche tra 
parti sociali e governi che occupano una “parte significativa di quello spazio 
residuale che si pone fra diritto costituzionale e politica121”. 
La considerazione per la quale lo Stato si è posto sia come arbitro che, al tempo 
stesso, come agente nelle differenti iniziative all’interno del processo di confronto tra 
gli interessi, ha confermato che il Governo non abbia perso alcuna delle 
caratteristiche essenziali di una e dell’altra funzione122, in evidenza nella Spagna del 
triennio 1987/1989 nel quale si interruppero dieci anni di politiche dei redditi 
concertate e si produsse quella che fu chiamata la spaccatura123. La spaccatura, che si 
era prodotta dopo tanti anni, consisteva nella rottura del vincolo storico e tradizionale 
dentro il sindacato e il partito socialista e, in tre anni di dialogo sociale, era 
aumentata la conflittualità sociale sfociando nello sciopero del 14 dicembre 1988. 
In tutti gli anni in cui la concertazione si è affermata come strumento di 
consultazione e confronto sindacale, il contributo offerto dalle organizzazioni 
sindacali si è rivelato molto importante, anche quando sono state discusse le 
principali leggi del lavoro. Solamente negli ultimi anni Duemila è stato accantonato 
il metodo della concertazione soprattutto quando il Governo non è sensibile alle 
istanze provenienti da alcune parti del mondo sindacale e soprattutto quando non è 
convinto della efficacia di questo strumento.  
Ma la relazione che sussiste tra il successo della concertazione e la presenza di 
“governi amici” e, al contrario, il fallimento delle pratiche concertative quando i 
governi sono meno disponibili alle istanze provenienti dalle organizzazioni sindacali 
                                               
120
 Emblematico in questo senso, il grande accordo del 1996 che il Governo Aznar  ha sottoscritto con 
le parti sociali, mentre, le difficoltà che il Governo Zapatero, nel 2009, incontra nel trovare un canale 
di dialogo con le organizzazioni sindacali. El Pais 7 marzo 2009, p. 26. Vedi anche la proposta delle 
organizzazioni sindacali del UGT e CC. OO. presentata al Governo sul tema della crisi economica 
internazionale. Da ultimo El Mundo 23 luglio 2009, Zapatero fracasa y no logra cerrar el pacto 
social por la negativa de CEOE. El Gobierno y los agentes sociales han mantenido sus posiciones en 
torno al diálogo social en la cena que han compartido en el Palacio de la Moncloa convocada por el 
jefe del Ejecutivo, José Luis Rodríguez Zapatero. 
121
 M. ABRESCIA, La concertazione oltre il diritto. Prassi …etc., cit., p.    . 
122
 A. ESPINA, Concertacion social, neocorporatismo …etc., cit., p. 39 e ss.. 
123
 J. SANTOS, La desavenencia, Madrid,  1989. 
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è realistica? 
Nella ricostruzione del modello della concertazione e nella sua evoluzione verso 
altre forme di partecipazione alle decisioni politiche, l’opinione che i Governi hanno 
sullo strumento concertativo (pro labour, quelli cioè che sono maggiormente 
disponibili alla consultazione sindacale e a condividere le scelte con le parti sociali) 
ha condizionato in modo rilevante l’andamento della concertazione. Difatti, in alcune 
fasi delle relazioni sindacali, la concertazione ha assunto un valore positivo 
importante, in altre, invece, ha avuto un ruolo significativamente negativo. A questo 
proposito, l’ultima esperienza italiana del 2007, con il Protocollo sul welfare, è 
l’esempio di una concertazione che ha prodotto scarsi risultati, nonostante un 
governo pro labour e un comune intendimento, sebbene alcune parti della stessa 
maggioranza facevano “fronda” interna nell’esecutivo e negli organismi delle 
centrali sindacali: il contesto politico e sociale che si presentava al governo era di 
forte conflitto, la concertazione si proponeva di comporre e mediare le distanze di 
posizione, di ripristinare l’unità sindacale che per alcuni versi rischiava di dividere al 
proprio interno la stessa CGIL, di registrare l’indizione di un referendum tra i 
lavoratori sui contenuti dell’accordo,  ma alla fine, la sensazione diffusa è stata 
quella di aver fatto grandi manovre per “partorire un topolino”. Di quell’accordo, che 
si era trasfuso nelle norme della finanziaria 2008, è rimasto ben poco perché il nuovo 
governo, qualche mese dopo, ha subito messo mano alle norme che riteneva 
creassero troppa rigidità nelle dinamiche del mercato del lavoro, e ha ripristinato quei 
nuovi contratti che erano stati abrogati. 
Questo è il “difetto di fabbrica” della concertazione, l’avere sulla carta le doti  
necessarie per essere uno strumento democratico di partecipazione nelle politiche di 
riforma ma, poi, di dover fare i conti con le difficoltà pratiche nel produrre risultati 
duraturi. Infatti, per via delle spinte lobbistiche e della complessità della 
consultazione delle parti sociali, nonché dei tempi lunghi e della mediazione degli 
interessi dei soggetti coinvolti, la concertazione non sempre è riuscita a ottenere i 
risultati sperati. 
La concertazione non sembra essere buona per tutte le stagioni anche per quei 
modelli concertativi ben collaudati come quello spagnolo. Di recente, il rimpasto del 
2009 del governo Zapatero si è presentato da subito con il proclam
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della concertazione sociale da parte del ministro del lavoro spagnolo. Uno slancio e 
un’apertura verso le organizzazioni sindacali che però non ha avuto seguito nei fatti. 
Nel marzo del 2009, di fronte agli effetti della crisi economica e alle ripercussioni 
negative nel mercato del lavoro, l’esecutivo è intervenuto con un Real decreto ley124 
dimostrando effettivamente di non credere sino in fondo alla bontà della 
concertazione, o perlomeno, solamente per alcune specifiche circostanze.  
Proprio nell’azione di confronto tra lo Stato e le organizzazioni sindacali, la 
concertazione ha trovato la propria funzione. Funzione svolta basandosi sul 
coordinamento e sul controllo delle politiche da attuare, non sulla rigida 
predeterminazione (centralizzata) delle azioni e dei contenuti che devono essere 
realizzati. Una delega di funzioni alle organizzazioni sindacali, fondata non 
sull’imposizione di vincoli ma sul raggiungimento degli obiettivi prefissati. Tali 
obiettivi devono essere coerenti con i comportamenti tenuti dalle parti orientandosi 
verso politiche regolative anziché redistributive125.  
Non si può non riconoscere l’importante ruolo svolto, per esempio, dalle 
organizzazioni sindacali che, per tanti anni, hanno supplito alle funzioni del 
legislatore nella disciplina di interi ambiti del diritto sindacale prima degli interventi 
legislativi (si pensi al diritto di sciopero nei servizi pubblici essenziali e alla legge n. 
146/90). Per certi versi, questo è accaduto sia per croniche problematicità che 
partono dalla mancata attuazione legislativa dei dettati costituzionali (artt. (artt. 39 e 
40 Cost.), sia per la difficoltà del Governo o del Parlamento di procedere nella 
funzione normativa quando la materia da disciplinare è  piuttosto delicata. É peraltro 
palese che affrontare legislativamente i temi “scottanti” in modo unilaterale senza il 
consenso delle parti coinvolte rappresenta un indiscutibile pericolo per la tenuta dei 
governi.  
Questo significa, fondamentalmente, due cose: in primo luogo che la 
concertazione sociale comporta un intercambio politico tra Stato e gli agenti sociali. 
Lo Stato interviene nell’autonomia collettiva delle parti sociali e viceversa le parti 
sociali intervengono nell’attuazione dell’azione Statale; attraverso questa 
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 Real Decreto Ley, 6 marzo 2009, n. 2/2009, in Boletín Oficialdel Estado, 7 marzo 2009. Medidas 
urgentes para el mantenimiento y el fomento del empleo y la protección de las personas desempleadas. 
125
 L. BELLARDI, Istituzionalizzazione e (in)stabilità della concertazione sociale, in ADL, 2001, 1, p. 
87. 
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contaminazione l’autonomia privata si statalizza mentre l’azione del potere pubblico 
risulta privatizzata. In secondo luogo, il Parlamento perde importanza a vantaggio 
degli agenti sociali e del governo, che saranno gli attori principali della concertazione 
sociale. Si sposta il centro nel quale si prendono le decisioni dal Parlamento al luogo 
dove si realizza il nuovo consenso sociale.  
Le leggi sul lavoro, in Italia come nel resto d’Europa, spesso hanno richiesto un 
forte consenso sociale e un negoziato con le organizzazioni rappresentative degli 
interessi coinvolti.  
La concertazione si presenta come un metodo di produzione normativa che 
combina le fonti legislative e quelle contrattuali sul «piano genetico»126 
(negoziazione legislativa) e sul piano funzionale  (legislazione derogatoria), intesa 
come elemento di riduzione delle tutele preesistenti. Si pensi, a titolo d’esempio, che 
il termine concertazione ha invaso il terreno della contrattazione collettiva del 
pubblico impiego quando è stata utilizzata per identificare generici modelli di 
partecipazione sindacale alla gestione delle pubbliche amministrazioni127.  
Dal momento in cui si rileva che la concertazione è l’insieme dei comportamenti 
posti in essere all’interno delle relazioni tra il governo e le parti sociali si può 
comprendere meglio il perimetro del raggio d’azione delle politiche di concertazione 
e le scelte metodologiche di ciascun governo. I contorni della concertazione si sono 
delineati tra gli atti normativi che la prevedono e le ricadute effettive sulle politiche 
adottate dal governo. Ogni eventuale nesso tra la concertazione e l’imperatività dei 
suoi prodotti va analizzata in uno spazio temporale più ampio e nella giurisprudenza 
che se ne è occupata. 
Nel 2003, durante la fase di riforma delle regole sul mercato del lavoro realizzata 
dal governo Berlusconi, è stata registrata una notevole distanza tra la forma e la 
sostanza e persino confusione sul piano terminologico; Se la svolta nelle relazioni 
industriali promessa nel Libro Bianco del mercato del lavoro sta nel passaggio dalla 
concertazione al dialogo sociale, si può constatare che, a distanza di tempo, non 
esiste una marcata distinzione tra i due metodi. Si può pensare sia stata fatta 
                                               
126
 L. MARIUCCI, Le fonti del diritto del lavoro, Torino, 1988, p. 49. 
127
 Si vedrà nel quarto capitolo di questo lavoro invece come l’attività dei sindacati si divida in due 
distinte azioni, di concertazione e contrattazione, anche quando l’interlocutore della contrattazione sia 
il Governo o i pubblici poteri più in generale. Inoltre, si vedrà la relazione che sussiste tra la 
concertazione sociale e la contrattazione collettiva. 
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un’azione di make-up; si è trattato quasi esclusivamente di una «mera esercitazione 
verbale»128 mentre da un punto di vista sostanziale è evidente che il dialogo sociale è 
stato inteso solamente come uno dei modi di definire la concertazione. 
In conclusione, la definizione suggerita dalla Bellardi riporta un po’ di chiarezza 
sul significato del termine concertazione: «la concertazione è un metodo di 
definizione triangolare degli obiettivi di politica economico-sociale al quale l’attore 
pubblico ricorre, anche su materie di propria esclusiva competenza, perché non 
controlla tutte le variabili macroeconomiche che condizionano il raggiungimento 
degli obiettivi che si prefigge»129. I soggetti pubblici non hanno la capacità di 
governare, da soli, ogni aspetto delle politiche economiche in programma. Inoltre ai 
governi interessa ottenere un consenso sociale sufficiente per poter raggiungere gli 
obiettivi di riforma o modifica prefissati. Per acquisire quel consenso il Governo ha 
necessità di instaurare un negoziato con i soggetti rappresentativi degli interessi 







2. La concertazione sociale scelta come modello 
 
Il modello della concertazione è un processo rappresentato dalla contrattazione, 
che può avvenire con diverse modalità e a diversi livelli; la concertazione può 
limitarsi al livello contrattuale o assumere un carattere trilaterale quando la 
contrattazione prevede l’allargamento al potere pubblico come ulteriore controparte. 
In particolare, il passaggio dal modello contrattuale al modello di tipo partecipativo è 
legato alla scelta di affrontare le nuove emergenze del lavoro attraverso un approccio 
meno ideologico e in un contesto nel quale i sindacati si sono ritagliati una posizione 
di forza importante. Un passaggio dal modello conflittuale a un modello di tipo 
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 M. ROCCELLA, Una politica del lavoro a doppio fondo: rapporti di lavoro e relazioni sindacali 
nella XIV legislatura, in Dir. Lav., 2004, p. 60. 
129
 L. BELLARDI, Dalla concertazione al dialogo sociale: scelte politiche, in Lav. Dir., 2004, 1, p. 185. 
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partecipativo. 
Il rilievo che la contrattazione interconfederale ha assunto, nella sua versione 
bilaterale o triangolare, e la stabilità nel tempo hanno costituito «un tratto 
caratterizzante le relazioni industriali italiane»130. Il livello negoziale si spinge oltre il 
limite delle relazioni industriali intese in senso stretto, «confinando e sconfinando nel 
mercato politico ed enfatizzando il ruolo dell’attore pubblico»131. Le differenze tra 
carattere bilaterale e triangolare delle negoziazioni sempre di più vengono meno 
perché la contrattazione bilaterale tra sindacati e organizzazioni imprenditoriali 
diventa triangolare a causa dell’intervento del governo attraverso l’azione di 
coordinamento e di sostegno alle parti per il raggiungimento degli accordi. 
L’intervento del governo ha intensità e ampiezza differenti a seconda delle 
circostanze politiche e delle relazioni che intercorrono con una o con entrambi le 
parti dell’accordo. Non si tratta esclusivamente di un intervento tendente a mediare 
con imparzialità, ma il governo assume anche un ruolo di parte che influisce 
sull’esito del negoziato. Un interventismo pubblico che si sostanzia anche 
nell’offerta di risorse finanziarie da parte del governo. 
La particolare natura della concertazione ci ha consegnato un modello che si 
articola sul piano della consultazione sindacale quanto su quello negoziale e 
paralegislativo; non sempre l’esito dei tavoli concertativi confluisce in accordi 
formalmente stipulati. Il dato che conta principalmente, pertanto, è la responsabilità 
che gli attori della concertazione si assumono politicamente piuttosto che 
giuridicamente. 
«È constatazione comune132 che, sul piano generale, la regola fondamentale di 
libertà della scelta se porre in essere un’attività contrattuale, la libertà dei soggetti 
collettivi con i quali porre in essere trattative e accordi, così come la libertà di ogni 
organizzazione di accedere alla contrattazione in forza della propria capacità di 
imporsi come interlocutore delle controparti nelle relazioni sindacali». 
«La strada che ha indotto le parti sociali a scegliere il sistema concertativo come 
                                               
130
 G.P.CELLA–T.TREU, Le nuove relazioni industriali, Bologna, 1998, p. 203-205. 
131
 G.P.CELLA–T.TREU, Relazioni industriali e contrattazione collettiva, cit., p. 88. 
132
 C. ZOLI,  Le Fonti - Il Diritto Sindícale, Le fonti e il contenuto del principio di libertà sindacale, in 
Diritto del lavoro, Comentario diretto da F. CARINCI, Milano, 19  ,  I, p. 31. 
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metodo non è stata del tutto spiegata fino in fondo»133 poiché spesso nei fenomeni 
sociali è consueto «scambiare gli effetti con le cause» o «cogliere verosomiglianze» 
e intraprendere la strada impervia di quale «fattore» abbia prevalso sugli altri. 
Il modello della concertazione si è affermato perché ritenuto idoneo a soddisfare 
le esigenze politiche sebbene ponga delicati problemi con riguardo al sistema delle 
fonti in quanto si configura come fonte anomala che si inserisce tra la legge e gli atti 
di autonomia collettiva134. 
«Per un po’ le due espressioni di concertazione e di neo-contrattualismo, 
caratterizzate da una evidente differenza suggestiva»135 hanno convissuto. La 
concertazione aveva richiamato l’idea di una formula che ha un carattere 
continuativo e regolare che consentiva intese di raggio più largo e che introduceva a 
un grado di responsabilizzazione più elevato, mentre il neo-contrattualismo aveva 
avuto come propria natura quella di essere meno stabile e funzionale al 
raggiungimento di uno specifico obiettivo, con un grado di coinvolgimento molto 
inferiore.  
L’arco temporale che contiene le principali fasi del fenomeno della concertazione 
è sufficientemente ampio da consentire di valutare, in linea di massima, l’efficacia di 
questo strumento nella regolazione delle relazioni industriali e sindacali. La risultante 
positiva e negativa era legata all’analisi di un insieme di elementi (storici, politici, 
giuridici ed economici) che combinandosi hanno caratterizzato la storia della 
concertazione; gli equilibri generali ne hanno da sempre condizionato la sua 
definizione e lo sviluppo. 
Un ulteriore passo indietro nella storia delle relazioni tra poteri pubblici e 
organizzazioni sindacali rappresentative dei lavoratori e degli imprenditori ci 
consente di valutare la prima radice che ha successivamente fornito le condizioni 
giuridiche, politiche e sociali ideali per la nascita della concertazione. Infatti, la 
concertazione sociale muoveva i primi passi relativamente di recente, nella seconda 
metà del Novecento, anche se le prime forme di partecipazione sindacale ai processi 
decisori avevano coinciso con l’origine degli ordinamenti costituzionali 
dell’Occidente, successivamente alla crisi del vecchio Stato liberale e delle 
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 G. LOY, Riflessioni «povere» sulla concertazione … etc., cit., p. 317. 
134
 M. PERSIANI, Parlamento e concertazione. Presidenza dei lavori, in ADL, 1999, p. 5.  
135
 F. CARINCI, Riparlando di … etc., cit., p. 495. 
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molteplici combinazioni di Stati liberal-democratici, dittatoriali, pluralisti e 
corporativi136. La combinazione tra la nascita del costituzionalismo democratico e 
l’affermazione di organizzazioni portatrici di interessi collettivi, che in esso 
trovavano tutela, era parso il terreno fertile per la nascita delle prime esperienze di 
partecipazione di soggetti privati al governo degli Stati.  
Il fenomeno concertativo aveva trovato fondamento in quel rapporto fra 
rappresentanza politica e rappresentanza degli interessi tipico delle democrazie 
parlamentari. Infatti, quando i moderni Stati costituzionali avevano soppiantato i 
sistemi autoritari, si erano inseriti nuovi soggetti privati, organizzazioni portatrici 
d’interessi, come protagonisti del processo di formazione dello Stato sociale. Era 
stato riconosciuto loro un ruolo importante nella vita pubblica nonostante, in una 
prima fase, continuasse a prevalere una visione pubblicistica su quella privatistica137 
che aveva limitato notevolmente l’azione sindacale. Infatti, nel costituzionalismo 
moderno si erano combinate posizioni pubblicistiche e privatistiche. 
In linea con questa concezione che vedeva la combinazione di posizioni 
giuridiche pubblicistiche e privatistiche è nato un filone di pensiero che teorizzava 
l’affiancamento di un costituzionalismo misto. A queste teorie si è rifatto, di recente, 
Luigi Ferrajoli138 che, nella sua opera di teoria generale del diritto, era sottolineato la 
presenza nella nostra tradizione teorica e istituzionale dello sviluppo di un 
«costituzionalismo di diritto privato» accanto al costituzionalismo di diritto pubblico. 
Un costituzionalismo di tipo privatistico, «elaborazione del paradigma dello stato di 
diritto nei riguardi dei poteri economici e più in generale delle potestà private; un 
limite non solo al potere politico ma anche a quelli economici»139. 
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In questo senso, il quadro giuridico che identificava l’azione della concertazione 
aveva evidenziato un raccordo tra le posizioni pubblicistiche dello Stato e quelle 
privatistiche delle organizzazioni sindacali. Quando l’azione pubblica del Governo si 
doveva raccordare con quella delle associazioni sindacali imprenditoriali e dei 
lavoratori si poteva affidare alla concertazione per il raggiungimento di alcuni 
obiettivi. Un’alternanza di pubblico e privato e, contemporaneamente, funzionalità 
reciproca. Infatti, per realizzare la tutela del lavoro non sarebbero state sufficienti le 
comuni norme del diritto privato, perché per garantirne l’effettività, spesso, 
«soccorrono istituti peculiari [...] ed occorrono anche presidi del diritto pubblico»140.  
Il ricorso alla concertazione era stato sempre giustificato da precise priorità 
economico-sociali. Alla concertazione era attribuita la funzione di assolvere a una 
sorta di missione (si pensi a titolo d’esempio, in Italia, la lunga trattativa 
sull’abrogazione della scala mobile e dei suoi meccanismi di regolazione dei redditi 
in relazione al tasso dell’inflazione). Quando il compito da svolgere era difficile da 
far digerire ai lavoratori o agli imprenditori perché comportava grossi sacrifici, 
veniva convocata la concertazione per “levigare le asperità” del conflitto. Con il 
linguaggio del matematico, ecco l’equazione che risolve l’incognita: le politiche 
economico-sociali dei governi stanno alla concertazione come l’esito positivo delle 
stesse riforme sta al raggiungimento dell’accordo con le organizzazioni sindacali al 
tavolo delle trattative.  
In parte è stato così, in parte no. Le relazioni tra governi e sindacati rispondevano 
a una logica tale che subordinava il successo delle azioni dei governi al 
coinvolgimento delle organizzazioni sindacali. Diversamente, il sistema non ha 
sempre funzionato, poiché gli elementi che hanno concorso alla tenuta della 
concertazione come sistema di regolazione collaborativa dell’economia e dei 
processi distributivi erano legati a molti fattori141. L’incognita principale era 
l’instabilità del sistema stesso che non rispondeva a precise procedure di 
                                                                                                                                     
delle prime norme di diritto privato in una carta costituzionale, nella Costituzione della Repubblica di 
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consultazione e partecipazione ma si poggiava sulla discrezionalità del governo di 
convocare o meno le organizzazioni al tavolo della trattativa. 
Ancora oggi la concertazione non è riuscita ad affermarsi come pratica 
istituzionale, nonostante in diversi momenti storici si sia cercato di attribuirgli un 
carattere di pratica formale istituzionalizzata. Ma la scelta di non istituzionalizzare la 
procedura di concertazione era da contestualizzare in un insieme di diversità e 
particolarità delle nostre organizzazioni sindacali e imprenditoriali, a cominciare 
proprio dalla debolezza istituzionale delle relazioni industriali stesse. I limiti, 
pertanto, riguardano le numerose anomalie che hanno caratterizzato i rapporti tra 
poteri pubblici e parti sociali; anomalie che sono insite nel nostro ordinamento: le 
divisioni ideologizzate del movimento sindacale, le stesse che si ritrovavano nei 
partiti; l’ordito di relazioni, a doppio filo, tra i sindacati e sistema politico; 
l’instabilità dei governi e i continui cambi di maggioranza. Tutti elementi che hanno 
impedito alla concertazione di avere un andamento continuativo e stabile.   
Sul piano dei contenuti, l’oggetto della concertazione è molto più ampio della 
contrattazione bilaterale in virtù della presenza del governo che può mettere a 
disposizione dei contraenti «poste di scambio»142 attinenti l’attuazione delle politiche 
pubbliche. Infatti alla base delle pratiche concertative sicuramente si possono 
collocare le politiche dei redditi e il contrasto alle situazioni di crisi, ma nel corso 
degli anni alla concertazione sono stati affidati nuovi obiettivi e nuove direzioni 
verso le quali si muove: tra queste sull’adozione di misure per la regolazione del 
mercato del lavoro, di misure a sostegno dell’occupazione e del welfare, interventi di 
riforma delle relazioni industriali rivolti a renderle più funzionali agli obiettivi 
economico-sociali individuati dalle parti. 
Per meglio valutare l’impatto del modello della concertazione dall’origine del 
fenomeno a oggi, si possono identificare tre fasi principali della concertazione 
sociale in Italia: la prima fase è stata quella degli anni Settanta, la seconda quella 
degli Accordi degli anni Ottanta e la terza è stata quella degli anni Novanta che 
coincide con l’apice della parabola della concertazione. Parabola perché come 
abbiamo detto anche in precedenza varie volte, dopo il tentativo di rendere la 
concertazione un modello istituzionalizzato di partecipazione e consultazione 
                                               
142
 G.P.CELLA–T.TREU, Le nuove relazioni industriali … etc., cit., p. 89. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   73 
sindacale si è registrata la vertiginosa involuzione. 
Sul finire degli anni ’60, gli anni dell’autunno caldo, che secondo alcuni143 hanno 
rappresentato il contesto sociale, economico e politico nel quale la concertazione ha 
modo di nascere per far fronte a una situazione difficile e di forte conflittualità. Una 
conflittualità permanente che però proprio sul finire degli anni Sessanta incomincia a 
esaurirsi, affiancata da un sindacalismo che partecipa con il legislatore alla 
emanazione delle principali leggi del lavoro poste a tutela dei diritti dei lavoratori 
nonché la disciplina sulla libertà dell’attività sindacale. 
Gli anni Sessanta sono stati anche quelli dell’Accordo Intersind-Asap (luglio 
1962), organizzazioni sindacali fuoriuscite dalla Confindustria per rappresentare le 
aziende pubbliche di IRI ed ENI ai tavoli di trattativa con le organizzazioni sindacali, 
che per certi versi era stato il primo tavolo di negoziazione con un allargamento 
dell’impianto dell’accordo verso quelli di tipo concertativo. Un intervento 
promozionale da parte dello Stato negli anni del primo governo di centrosinistra. 
"Prima prova” di concertazione nella quale, tra le altre cose, vi era da segnalare la 
partecipazione dello Stato sia come datore di lavoro che come soggetto mediatore. 
Appena dopo, già nel corso degli anni ’70, la contrattazione politica e la 
legislazione negoziata erano le manifestazioni più evidenti di una prassi di 
coinvolgimento delle organizzazioni di interessi e innanzitutto dei sindacati nelle 
scelte di politica economica e di legislazione sociale che potevano definirsi in 
qualche misura pratiche di concertazione. Infatti, dopo “l’autunno caldo” ma 
soprattutto dopo la crisi petrolifera del 1973 la inflazione galoppante, gli stessi 
sindacati confederali avevano compreso che fosse necessario riposizionare la loro 
azione verso un confronto dialettico con il governo al fine di rilanciare le possibilità 
di ripresa economica. Conseguenza di tale presa di responsabilità dei confederali, si 
era tradotto nell’accordo interconfederale del 1977, che aveva rappresentato il primo 
esempio di accordo frutto di concertazione.  
L’accordo del 1977 aveva costituito un momento importantissimo perché oltre a 
essere il primo fenomeno socio-istituzionale era stato il segno della discontinuità 
rispetto al passato. Aveva messo fine a una stagione di conflittualità e aveva aperto 
una fase nuova. L’accordo era nato formalmente come un accordo bilaterale tra 
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Confindustria e rappresentanze sindacali confederali ma di fatto il governo aveva 
partecipato come «partner ombra»144 nel raggiungimento e nell’adempimento 
dell’accordo trasformandolo in trilaterale.  
Se questa può essere considerata la prima fase della concertazione, 
successivamente si sono avvicendate altre due fasi della concertazione sociale 
coincidenti con le stagioni dei protocolli e degli accordi più importanti della nostra 
storia della nostra storia delle relazioni industriali. Infatti, la seconda fase aveva 
coinciso con i protocolli e gli accordi Spadolini (22 gennaio 1982) e Scotti( 22 
gennaio 1983) degli anni Ottanta, per poi lasciare spazio alle terza fase, degli anni 
Novanta, con gli accordi (31 luglio 1992 e 23 luglio 1993), governi Amato e Ciampi, 
e con il Patto sociale del 1998, sotto il governo D’Alema.  
La scelta del governo di utilizzare lo strumento della concertazione, soprattutto 
dopo i primi accordi degli anni Ottanta, aveva inaugurato il sistema delle trattative 
triangolari, costituendo dopo quello corporativo un nuovo modello di relazioni tra i 
pubblici poteri e delle parti sociali, basato sulla partecipazione di queste ultime ai 
processi decisori sulle materie economiche e del lavoro 
nella seconda fase, quella degli accordi del 1983 e del 1984 in materia di 
contenimento dell’aumento dei salari, incomincia il consolidamento delle pratiche 
concertative. Sono gli anni dell’abrogazione della “scala mobile”, meccanismo di 
adeguamento automatico delle retribuzioni all’andamento generale dell’indice 
generale dei prezzi, del referendum e del Patto di San Valentino che aveva escluso un 
pezzo della CGIL. Quello del 1983, cosiddetto “Lodo Scotti”, poteva essere 
considerato un accordo a largo impianto poiché il testo che era stato prodotto 
assumeva il carattere di pacchetto. 
La caratteristica di pacchetto era caratterizzato da una polivalenza di oggetti: 
l’accordo prevedeva l’intervento non solamente su un aspetto della politica sociale 
ma inseriva al tavolo della trattativa tanti altri oggetti di trattativa. Un intervento più 
ampio, ambizioso che, come l’appena successivo protocollo del 1984 sul costo del 
lavoro, presentava uno scopo principale e intorno una serie di partite e 
compensazioni tese alla riduzione o all’abbattimento dell’inflazione.  
Alla fine della fase delle riforme e delle misure di contrasto alla crisi economica 
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era seguito un periodo di crisi delle istituzioni che si andava a concludere con 
Tangentopoli. Tale fenomeno aveva travolto le istituzioni politiche, i partiti politici e 
parte del sistema imprenditoriale italiano, tanto da condizionare l’azione dei governi. 
La negoziazione trilaterale avrà un ruolo importantissimo nel compensare a questa 
difficoltà di credibilità dei governi; infatti, i segnali di una nuova tendenza si sono 
registrati a partire dai primi anni Novanta sia sotto il profilo legislativo che 
contrattuale. Sicuramente un ruolo importante hanno ricoperto gli interventi 
legislativi sul costo del lavoro degli anni precedenti, ma soprattutto la legislazione in 
tema di sciopero nei servizi pubblici essenziali, nata dall’impulso delle stesse parti 
sociali e da un clima di relazioni industriali molto favorevole.  
L’importanza della funzione della concertazione era stata evidenziata nella fase di 
consultazione delle parti sociali da parte dei pubblici poteri, anteriore all’emanazione 
di un provvedimento oppure quando il governo si era inserito come soggetto trilatero 
nella contrattazione collettiva affidando la competenza di disciplinare e intervenire su 
determinate materie. In questo ultimo caso il Governo si era servito delle pratiche di 
concertazione per assumere un ruolo di contenimento delle dinamiche salariali. 
«Con il Patto di Natale la concertazione fa un salto di qualità»145, infatti si 
trasformava da scambio politico a metodo dell’azione di indirizzo politico. La 
giuridificazione del rapporto tra il governo e le parti sociali aveva introdotto il 
sindacato nell’attività politico-istituzionale, richiamando un nuovo modello in cui la 
rappresentanza politica si sovrapponeva alla rappresentanza degli interessi, 
riprendendo in un certo senso le mosse dei modelli neocorporativi europei. 
Quest’ultima fase ha assunto un rilievo particolare poiché oltre a marcare l’apice 
massimo della parabola ascendente della concertazione ha anche segnato la sua 
discesa e forse la fine. L’altalena delle politiche della concertazione porta alla fine 
degli anni novanta, anni nei quali la concertazione sembra prossima 
all’istituzionalizzazione con l’accordo del dicembre 1998, per poi capitolare col 
finire del secolo e scomparire quasi totalmente. 
 Proprio nei primi anni del 2000, in coincidenza con le riforme sul mercato del 
lavoro, la concertazione ha lasciato il posto al dialogo sociale. Il modello della 
concertazione, agli inizi degli anni Duemila viene ritenuto superato con 
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l’introduzione di un nuovo modello di consultazione che è stato individuato nel 
dialogo sociale.  
In Italia, sebbene l’esperienza politica del Governo di centro-destra avesse 
trascurato lo strumento concertativo, la concertazione, essendo uno strumento di 
politica del diritto difficilmente superabile perché riconosciuto come metodo valido 
di coinvolgimento degli attori sociali, non poteva essere considerata un capitolo 
chiuso. 
La cultura della concertazione non poteva ritenersi esaurita solamente perché un 
Governo aveva deciso di non praticarla. «Il fatto che il cambiamento intervenuto in 
Italia derivi da una precisa scelta politica piuttosto che da un profondo processo di 
modificazione culturale, non dev’essere, tuttavia, sottovalutato »146. Anche se le 
scelte politiche sociali potevano essere legate a vari fattori anche ideologici, non era 
improbabile che il governo potesse cambiare direzione. 
Nel 2007 «l’araba fenice»147 della partecipazione rinasce dalle sue ceneri con 
l’accordo sul welfare, del quale si parlerà diffusamente più avanti nel paragrafo 
dedicato al confronto tra l’accordo del 1993 e appunto quello del 2007. 
Una parentesi, sotto il governo di centrosinistra, che però non è parso essere un 
vero accordo si concertazione. La particolarità di questo accordo, che dalla 
concertazione in senso tecnico si distingueva, era la forte carica politica che il tavolo 
della trattativa portava con se. Al tavolo era parso vedere lo scontro interno e la resa 
dei conti tra forze politiche della sinistra radicale e quelle più moderate e riformiste; 
inoltre lo scontro era maturato anche tra le stesse organizzazioni sindacali 
evidenziando persino spaccature interne al sindacato più grande, la CGIL, che era 
dovuta ricorrere al referendum dei lavoratori prima di firmare l’accordo. Un 
“regolamento di conti” politici che strumentalizzava la concertazione per la 
soluzione di divisioni sindacali. 
Una «certa nostalgia»148 per la concertazione si era sentita in varie fasi e momenti 
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delle vicende delle relazioni tra governi e parti sociali, poiché in tutti i paesi 
dell’Unione europea, pur con differenti realtà storiche, politiche e sindacali, era 
presente una comune cultura di politica sociale nella quale le istituzioni ritenevano 
necessario il coinvolgimento di tutti gli attori sociali. 
Quando in Italia la concertazione stava attraversando un momento di crisi in 
Spagna, come ha osservato Loy149, si era verificato un cambio di rotta sul sistema 
concertativo: infatti per il verificarsi del un cambio di segno del governo o un 
ripensamento dello stesso potevano essere ripristinate le condizioni precedenti. Il 
precedente spagnolo aveva evidenziato come il governo Aznar, all’indomani della 
scelta di rompere con il sistema concertativo, avesse legiferato secondo le aspettative 
e le richieste di una delle parti in conflitto, ovvero i rappresentanti delle imprese150.  
Osservando la successione delle fasi politiche di alcuni Stati membri dell’Unione, 
che per tradizione giuridica si possono assimilare, si poteva notare come anche i cicli 
della concertazione coincidono tra loro. Nella comparazione diretta anche in Spagna, 
ad esclusione del periodo che arriva sino alla metà degli anni Settanta, che ancora 
subiva l’esperienza franchista, le date dei grandi Accordi e dei Patti sociali 
tendenzialmente coincidono con quelle italiane.  
Per tratteggiare la sequenza delle fasi della concertazione sociale spagnola la 
dottrina151 di riferimento aveva messo in evidenza come fosse legato l’andamento 
delle relazioni sindacali con i cicli politici. Infatti, si potevano individuare quattro 
cicli della concertazione sociale: il primo ciclo è quello che va dal 1977 al 1986 
durante la transizione politica che ha portato la Spagna alla democrazia. Oltre a ciò, 
questo ciclo si apre con le difficoltà della crisi economica. La concertazione sociale 
viene considerata fondamentale nella sua funzione di contenimento delle retribuzioni 
in un periodo di crisi e contemporaneamente è riuscita ad affermarsi come strumento 
di consenso sociale e politico.  
In ordine di tempo si ricordano i Pactos de la Moncloa del 1977 e i successivi 
Accordi quadro e interconfederali dei primi anni Ottanta, dei quali si dirà nel 
paragrafo dedicato agli Accordi e ai Protocolli, ma giova ricordare che questo 
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decennio aveva preparato il Paese al momento più importante dell’ingresso della 
Spagna nella Comunità Europea. La concertazione, nel corso del tempo, avrebbe 
cambiato obiettivo e sarebbe stata sempre di più uno strumento centrale nelle 
politiche di ripresa economica e sviluppo, orientandosi a favorire le politiche di 
consenso e di programmazione per il  raggiungimento dei parametri economici di 
inserimento della Spagna tra i paesi dell’Unione. Dopo lo sciopero generale del 1988 
organizzato contro la politica del governo si era concluso la prima stagione della 
concertazione per lasciare spazio a una nuova concertazione. 
Il secondo, il terzo e il quarto ciclo si erano inseriti tutti nel decennio che 
corrisponde con il recupero dell’economia interna e un nuovo ruolo nel contesto 
economico europeo; in questa particolare fase i governi avevano goduto di un 
sostegno importante delle parti sociali che avevano svolto un ruolo istituzionale 
responsabile attraverso la firma di importanti accordi. In questo decennio la 
concertazione sociale aveva evidentemente avuto la funzione di far entrare le parti 
sociali nelle sedi delle decisioni, sancendo la partecipazione dei soggetti portatori di 
interessi alle politiche socio-economiche. Anche l’alternanza dei governi, coincisa 
con l’ingresso del governo popolare nel 1996, non aveva comportato particolari 
cambiamenti della linea di coinvolgimento dei sindacati e delle organizzazioni 
imprenditoriali nelle politiche di sviluppo e riassetto sociale. Questo dato aveva 
confermato che non esisteva una relazione stretta tra la presenza in carica di governi 
di ispirazione socialista, sensibili alle istanze provenienti dal mondo del lavoro e 
della produzione, e l’affermarsi delle pratiche di concertazione. 
Concluso il quarto ciclo della concertazione e con l’inizio degli anni Duemila, il 
secondo governo di Aznar, con alcune misure legislative avviate senza il necessario 
consenso delle parti sociali, aveva decretato la “fine” delle pratiche di concertazione 
per dare spazio alla nuova formula del dialogo sociale, soluzione ritenuta più 
adattabile alle esigenze del governo. Gli anni Duemila, infatti, si erano aperti con le 
riforme del mercato del lavoro che, a parere del governo in carica, erano motivate 
dall’urgenza di assumere misure di sviluppo e riforma tali da non poter essere 
rimandate ulteriormente per ricercare il consenso delle parti sociali, o almeno di 
alcune. 
Attraverso la comparazione dei due sistemi di concertazione è emersa la 
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particolarità del modello di concertazione in Italia rispetto alle altre esperienze, in 
questo caso con quella delle relazioni sindacali in Spagna. Se si osserva nella sua 
evoluzione, la concertazione sociale italiana si è mossa su di un percorso singolare 
che non ha trovato punti di contatto con gli altri modelli concertativi. Infatti, benché 
a un primo esame coincidano, grossomodo, le fasi temporali degli accordi, le 
condizioni politiche possano essere assimilabili, quasi a far pensare che i due modelli 
si muovano parallelamente e che abbiano le medesime caratteristiche e perseguano i 
medesimi obiettivi, le strade della concertazione italiana e spagnola si divaricano su 
di un punto cruciale che realmente rende quella italiana un sistema esclusivo.  
Il sistema italiano ha pagato il fatto di essere caratterizzato da una forte 
connotazione politica delle organizzazioni sindacali a livello nazionale come a livello 
territoriale, alla quale corrisponde anche una scarsa incidenza della concertazione e 
degli accordi conclusi che invece avrebbero bisogno del supporto di una forza 
particolare della contrattazione per essere efficaci. La forte ideologizzazione delle 
organizzazioni sindacali ha comportato la disunità delle parti sociali con conseguenti 
difficoltà nel raggiungimento di accordi condivisi da tutti gli attori. 
In Italia, attraverso la pratica degli accordi separati, i governi per chiudere un 
accordo purché sia hanno acceso forti contrasti sociali e hanno indotto le 
organizzazioni sindacali a posizioni di contrasto anche sfociati in azioni di lotta con 
incremento del numero degli scioperi generali. 
Paga, inoltre, la cattiva rappresentatività e il lobbismo di alcune associazioni sia 
datoriali che dei lavoratori. La crisi di rappresentatività delle organizzazioni sindacali 
confederali e specularmente della Confindustria, sebbene per svariati anni hanno 
dialogato e condizionato l’indirizzo politico dei governi, e per oltre quindici anni  
hanno occupato il livello negoziale e di trattativa nazionale. Questo fatto ha avuto un 
risvolto negativo perché, per via di quelle caratteristiche alle quali facevamo 
riferimento appena sopra, ovvero a quelle anomalie tipiche del nostro sistema di 
relazioni industriali, minano nella loro forza applicativa i patti concertativi.  
L’aumento del peso di alcuni sindacati autonomi, soprattutto in alcune settori, e la 
parcellizzazione del consenso sociale, hanno creato nuove situazioni di specialità del 
sistema delle relazioni sindacali e della concertazione.  
La conseguenza indiretta è stata quella di far perdere di efficacia l’impatto degli 
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accordi quando questi devono essere attuati attraverso la contrattazione collettiva, 
mentre, quando sono attuati per via legislativa, hanno l’effetto di provocare 






3. Il fondamento costituzionale della concertazione sociale.  
 
Osservando lo sviluppo del modello si era notato che le vicende della 
concertazione si erano caratterizzate per essere la conseguenza di una combinazione 
di vari fattori: alcuni esclusivamente riconducibili alla sfera politico-sindacale, altri a 
fatti storico-istituzionali, altri giuridici con effetti importanti per i rapporti tra 
istituzioni e parti sociali.  
Se finora l’attenzione è stata posta soprattutto sugli aspetti storici e politici, ora si 
intende proseguire con la ricerca delle fonti normative che hanno permesso alla 
concertazione sociale di esplicare i propri effetti in contesto di compatibilità con 
l’ordinamento. La ricerca delle basi giuridiche del fenomeno concertativo non poteva 
proseguire solamente nell’analisi delle norme di riferimento del diritto sindacale 
perché insufficienti a costituire un quadro completo di riferimento, ma era diventato 
necessario procedere al di fuori dei normali percorsi ricostruttivi.  
La risposta alla necessità di individuare un riferimento normativo preciso per la 
concertazione non era immediata ma doveva essere ritrovata, principalmente, 
nell’interpretazione dell’ art. 39 Cost. e nelle ragioni della sua mancata attuazione.  
Negli interventi della stessa Corte costituzionale, chiamata a pronunciarsi sulla 
legittimità di alcuni interventi legislativi che tendevano a limitare gli effetti degli atti 
posti in essere nell’ambito dell’autonomia negoziale per la tutela degli interessi del 
lavoro, si era confermato il bisogno di valutare la legittimità dei comportamenti 
legislativi del governo in seguito agli impegni presi nei tavoli di trattativa con le parti 
sociali. I nodi interpretativi si erano creati nell’ambito degli accordi assunti nelle sedi 
della contrattazione triangolare del settore privato e pubblico, nel quale il governo 
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era anche controparte. Infatti, le questioni si erano poste principalmente sulla 
obbligatorietà o meno per il governo di conseguire con atti legislativi coerenti con il 
raggiungimento dell’accordo con le parti sociali poiché pienamente legittimo, non 
violando la sfera della libertà dell’azione sindacale. Infatti, la Corte Costituzionale152, 
nella storica sentenza del 1962, si era pronunciata per la definizione dei limiti 
dell'attività legislativa posti dall'art. 39 Cost.. 
La pronuncia aveva riguardato la legittimità della legge 14 luglio 1959, n. 741, di 
delega al Governo per la recezione (e indirettamente per l’estensione dell’efficacia) 
dei contratti collettivi post-corporativi, al fine di assicurarne minimi inderogabili di 
trattamento economico e normativo per tutti gli appartenenti ad una medesima 
categoria. Con questa sentenza la Corte era giunta alla conclusione che un modello 
differente all'articolo 39 per un'estensione dell'efficacia legale del contratto collettivo 
non poteva oltrepassare i limiti posti dalla mancata attuazione del disposto 
costituzionale153. 
La Corte aveva affermato che l’art. 39 Cost. non conteneva alcuna riserva 
normativa o contrattuale in favore dei sindacati per il regolamento dei rapporti di 
lavoro. Questa interpretazione aveva aperto all’intervento del legislatore per la 
regolazione delle materie poste a tutela del lavoro, pur riconoscendo un limite, posto 
dalla stessa Costituzione, per la rappresentanza degli interessi da coinvolgere. 
 La definizione dei limiti che il legislatore era tenuto a rispettare quando si trattava 
di materie normalmente affidate alla contrattazione collettiva altre volte era stata 
oggetto di verifica della Corte, soprattutto quando l’oggetto del giudizio di legittimità 
aveva riguardato alcuni interventi legislativi in materia di costo del lavoro. La 
Corte154, infatti, aveva ribadito che sino a quando l’art. 39 Cost. non avesse avuto 
attuazione nella sua seconda parte, non si sarebbe potuto ipotizzare alcun conflitto tra 
l’attività legislativa del Parlamento e l’attività normativa dei sindacati. 
Successivamente, in occasione dell’intervento “autoritativo” del legislatore in 
tema di raffreddamento degli scatti di contingenza (decreto di “San Valentino”), la 
                                               
152
 Corte cost. 19 dicembre 1962, n. 106, in G.. Cost, 1962, p. 1408 e ss. 
153
  M. D’ANTONA, , Il quarto comma dell’art. 39 della Costituzione, oggi, in Opere, Milano, 2000, p. 
401. 
154
 Corte cost., 30 luglio 1980, n. 141, in Foro it., 1980, I, c. 2641 e Corte Cost., 30 luglio 1980, n. 
142, in Foro it., 1980, I, c. 2641.  
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Corte155 si era soffermata sull’aspetto della presunta violazione della autonomia 
collettiva nella definizione, attraverso la legge, della parte economica dei contratti. Il 
giudice remittente aveva posto la questione, appunto, perché venisse risolto il dubbio 
di legittimità costituzionale di un intervento legislativo che rimuovesse la disciplina 
collettiva fino al momento intervenuta in materia di costo del lavoro. La Corte, non 
rilevando alcuna riserva normativa per i sindacati, aveva difeso la legittimità 
dell’intervento legale sottoposto a giudizio ritenendo che il legislatore non andasse a 
disciplinare nuovamente la materia, ma avesse più semplicemente individuato nel 
taglio dei punti di contingenza un’azione rivolta al raggiungimento di obiettivi 
economici di carattere pubblico. 
In questa importante decisione, la Corte aveva comunque riaffermato anche il 
principio secondo il quale il legislatore non poteva modificare totalmente o 
vanificare la libertà di scelta dei sindacati e la loro azione contrattuale 
arbitrariamente, ma che fosse nella potestà del legislatore introdurre una disciplina 
che completi quella in essere o che organicamente si sovrapponesse a quella dettata 
dalla contrattazione collettiva, ovvero l’intervento legislativo andasse a perseguire 
finalità di carattere pubblico che costituzionalmente trascendono l’ambito nel quale 
si collocava la libertà sindacale e la corrispondente autonomia negoziale. In questa 
occasione si era potuto apprezzare il valore attribuito alla garanzia di libertà posta dal 
primo comma dell’art. 39 Cost. che aveva posto dei limiti concreti all’intervento del 
legislatore156, nonostante la mancata attuazione della norma costituzionale. 
L’interpretazione della Corte pareva avesse individuato due profili di legittimità nei 
quali il legislatore potesse muoversi nel caso in cui intendesse incidere nelle materie 
affidate di norma alla contrattazione collettiva; uno era stato certamente quello del 
perseguimento dell’interesse pubblico, il quale aveva prevalenza sull’interesse 
lasciato alla attività negoziale delle parti sociali, mentre l’altro consisteva nel 
carattere limitato del legislatore rispetto a quello più ampio dell’autonomia collettiva. 
È evidente che, sebbene la previsione costituzionale non abbia trovato fino a oggi 
attuazione, in essa è stato possibile individuare un più generale principio di 
polivalenza normativa del contratto collettivo nell’ordinamento giuridico statale  e 
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 Corte cost., 7 febbraio 1985, n. 34 in Foro it., 1985, I, c. 975. 
156
 C. ZOLI,  Le Fonti -Il Diritto Sindacale, etc..cit., p. 35. 
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affermare una diversificazione strutturale dei contratti collettivi come atti 
giuridicamente rilevanti157. 
Il rapporto tra l’art. 39 Cost. e la legislazione sindacale vigente aveva meritato 
ancora alcune considerazioni: il valore stringente della forma e della procedura della 
contrattazione collettiva così come era stata stabilita nella norma costituzionale, in 
seguito alla sentenza della Corte del ’62 si fosse dimostrata «l’interna elasticità»158 
dell’art. 39 Cost. aveva saputo supportare «il progressivo consolidarsi di un progetto 
di legislazione sindacale diverso da quello ricavabile dalla lettura in sequenza dei 
quattro commi dell’articolo». 
Si può affermare che nell’art. 39, quarto comma, la concertazione sociale aveva 
trovato il primo fondamento giuridico, ma l’analisi doveva condurre verso alcune 
riflessioni successive che coinvolgevano gli altri articoli della Costituzione che con 
questa norma si combinano.  
Negli artt. 40, 41 e 46 della Costituzione, così come appena detto per l’art. 39, si 
potevano ritrovare i fili della ricostruzione di un modello complesso come quello 
concertativo che comprende nelle relazioni tra sindacati e governo, la legittimazione 
giuridica dell’azione sindacale nella definizione delle misure di indirizzo politico 
dell’economia159. «A voler rileggere [la Costituzione] secondo una distinzione tratta 
da una letteratura recente, essa ne ospita l’intera triplice versione: quella macro, della 
partecipazione a livello di governo e di Parlamento (art. 99 sul CNEL), quella meso 
dell’autogoverno normativo delle categorie (art. 39, comma 2 e ss.) e quella micro 
della codeterminazione aziendale (art. 46)»160. L’art. 39 Cost., nei commi successivi 
al primo, aveva fissato la necessità di una legge sindacale per il riconoscimento dei 
soggetti e delle procedure della contrattazione collettiva con efficacia erga omnes: un 
«pluralismo istituzionalizzato»161, definizione che aveva richiamato un modello di 
partecipazione inserito in un quadro complessivo di riconoscimento reciproco tra 
poteri pubblici e organizzazioni sindacali.  
                                               
157
 G. VARDARO, Contratti collettivi e rapporto individuale di lavoro, Milano, 1985, p. 407. 
158
 M. D’ANTONA, Il quarto comma dell’art. 39 …etc., cit., p. 401. 
159
 M. MARTONE, Governo dell’economia …etc., cit., p. 109. 
160
 F. CARINCI, Storia e cronaca di una convivenza: parlamento e concertazione, in Riv. Trim. Dir. 
Pubbl., 2000, p. 37. 
161
 F. CARINCI-R. DE LUCA TAMAJO- P. TOSI -T. TREU, Il diritto sindacale. Vol. I,  Milano, 2005,  p.18 e 
ss.. 
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L’art. 99 Cost., del quale parleremo successivamente (paragrafo 8), che aveva 
previsto la partecipazione dei sindacati e delle associazioni rappresentative degli 
imprenditori e di altri soggetti portatori di interessi a livello nazionale istituzionale, 
attraverso il Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro. L’art. 46 Cost., invece, 
aveva concorso all’idea di una partecipazione nella dimensione più piccola, quella 
aziendale, nella quale veniva attribuito un diritto dei lavoratori a collaborare e 
cooperare alla gestione delle aziende. Ancora più esplicitamente, nell’art. 46 Cost., si 
era affermato che «ai fini dell’elevazione economica e sociale del lavoro e in 
armonia con le esigenze della produzione, la Repubblica riconosce il diritto dei 
lavoratori a collaborare, nei modi e nei limiti stabiliti dalle leggi, alla gestione delle 
aziende ». Attraverso questa disposizione si era compreso che il Costituente nutrisse 
fiducia nelle capacità dei lavoratori e delle loro rappresentanze, che si esplicavano 
nel contributo, diretto e indiretto, al governo dell’economia nazionale.  
La partecipazione che veniva dispiegata su tutti i livelli compiendo un passaggio 
dal livello micro a quello macro. La scelta di un capitalismo temperato quella del 
capitalismo dal volto umano, sancita nell’art. 41 Cost., aveva espresso molto 
chiaramente il frutto di un compromesso tra l’affermazione del primo comma, 
favorevole alla libertà di iniziativa economica privata, e quella del secondo comma di 
raccordo con l’utilità sociale e non lesiva della sicurezza, della libertà, della dignità 
umana.  
Subito dopo, il comma terzo dell’art. 41 Cost., prevedendo il controllo legale e la 
programmazione delle misure da adottare per indirizzare e coordinare l’attività 
economica pubblica e privata verso il fine sociale, era stato pensato per favorire la 
effettività del pluralismo con un sostanzioso   di interesse generale; Infatti, il 
Costituente era sembrato definire che, «ferma restando la struttura classica della 
democrazia parlamentare di stampo liberale»162, i poteri dello Stato dovessero 
instaurare un «costante e costruttivo dialogo con gli enti esponenziali degli interessi 
organizzati nell’interesse generale, grazie alla costituzionalizzazione delle autonomie 
sociali e del pluralismo, anche conflittuale», trovando ulteriore articolazione nella 
fissazione di specifici vincoli di compatibilità tra la legge e la contrattazione 
collettiva quando sono da centrare obiettivi generali di politica economica, 
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 M. RUSCIANO, Sistema politico … etc., cit., p. 122.  
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individuati nel quadro dei programmi o dei controlli previsti dall’art. 41, terzo 
comma, Cost; infatti, lo spazio di manovra delle parti sociali non viene intaccato ed 
esse devono essere lasciate libere di operare. L’intervento del legislatore può essere 
limitato esclusivamente a situazioni eccezionali, nelle quali si debba salvaguardare 
interessi generali superiori, e con carattere di transitorietà. 
L’art. 41 Cost. era la “cornice” del nuovo modello di governo dell’economia. Era 
una disposizione di “ampio respiro” che mirava ad ampliare le libertà dei privati ma, 
in qualche modo, incanalandole in uno spazio di collaborazione con lo Stato per 
garantire il perseguimento di obiettivi di utilità sociale, dal vago sapore corporativo.  
Così l’art. 40 aveva sancito il diritto di sciopero e il suo esercizio, rinviando la 
definizione delle norme di regolazione alla legge; una naturale distribuzione di 
competenze tra la Costituzione e il legislatore ordinario, pensata così dai nostri 
costituenti perché inquadrata anche in un sistema di relazioni e di dialettica tra il 
Parlamento e le parti sociali.  
Il disegno tratteggiato negli articoli della Costituzione aveva subito nella pratica 
una spinta laterale che aveva portato a uno sviluppo del nostro diritto sindacale 
lontano dall’attuazione costituzionale163. Ma come per l’art. 39 Cost., anche per la 
disposizione costituzionale sul diritto di sciopero era stata necessaria 
l’interpretazione della Corte164 per confermare la legittimità dell’azione sindacale La 
qualificazione dello sciopero come diritto, affermata dall’art. 40 Cost., non aveva 
avuto grande risalto forse perché i giudici costituzionali avevano voluto evitare di 
essere costretti a definire gli incerti confini dell’oggetto di quel diritto165. Era 
accaduto che fossero state dichiarate illegittime costituzionalmente le disposizioni di 
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 T. TREU, Il sindacato fuori dalla Costituzione: riconoscimento e rappresentatività, in Jus, 1975, p. 
199 e ss..  
164
 Corte cost. 28 dicembre 1962, n. 123, in Giust. Civ,.1962, p. 1506 e ss. La Corte, pur ritenendo 
l’art 505 c.p. non in contrasto con l’art. 40 Cost., aveva riconosciuto «la sussistenza di interessi 
comuni a intere categorie di lavoratori», ritenendo, pertanto, legittimo lo sciopero di solidarietà 
effettuato in appoggio a rivendicazioni di carattere economico; Corte cost., 27 dicembre 1974, n. 290, 
in Mass. Giur. Lav., 1975, p. 151 e ss.; Corte cost. 17 luglio 1975, n. 222, in Foro it., 1975, I, c. 1569, 
nella quale la Corte aveva dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 506 c.p. che vietava la serrata dei 
piccoli imprenditori. La Corte aveva affermato che l’astensione dei piccoli imprenditori era una forma 
di protesta assimilabile allo sciopero e non alla serrata e che costituiva uno strumento legittimo di 
pressione del quale disponevano i gruppi all’interno della società pluralista (sul punto si veda F. 
SANTONI, Lo sciopero, Napoli, 2001, p. 33); Corte cost., 13 giugno 1983, n. 165, in Riv. It. Dir. Lav., 
1983, II, p.1985. 
165M. PERSIANI,  Conflitto industriale e conflitto generazionale (cinquant’anni di giurisprudenza 
costituzionale), in ADL, 2006, 4-5. p. 1031 e ss.. 
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legge che avevano considerato reato lo sciopero politico almeno quando questo fosse 
stato destinato alla realizzazione di interessi professionali ed economici.  
Comunque, la Corte, dopo aver inutilmente invocato la «necessità di una legge 
regolatrice166» dello sciopero, e anzi auspicato «un’organica disciplina di tutta la 
materia sindacale» ha svolto, con grande moderazione, una funzione di supplenza 
ispirata al principio del necessario contemperamento degli opposti interessi che, 
come subito si dirà, costituisce una costante della loro giurisprudenza. 
Infatti, i giudici costituzionali avevano fatto di nuovo ricorso al principio della 
libertà di azione sindacale quando avevano affermato la legittimità degli scioperi 
attuati a tutela di finalità diverse da quelle contrattuali. Legittimità argomentata con il 
rilievo di quella libertà e soprattutto del principio di uguaglianza sostanziale167. 
La Corte si era fatta «interprete dello spirito dei tempi. [Aveva], cioè, 
progressivamente legittimato la partecipazione del sindacato al potere politico dello 
Stato. Partecipazione non prevista dalla Costituzione che, invece, riparti[va] e 
separa[va] le competenze dei partiti e del potere politico dalle competenze del 
sindacato»168. 
L’esperienza della concertazione, infatti, era stata resa possibile soltanto perché le 
forze sindacali avrebbero potuto ostacolare le iniziative legislative con l’esercizio 
dello sciopero politico o con una contrattazione collettiva ribelle qualora non fossero 
state coinvolte nell’individuazione degli obiettivi del governo dell’economia.  
Era singolare che i giudici costituzionali non si resero conto delle conseguenze 
che sarebbero derivate dall’affermata legittimità dello sciopero politico avendo 
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 Corte cost. 4 maggio, 1960, n. 29, in Giur. It., 1960, I, p. 1086: La Corte aveva dichiarato 
l’illegittimità costituzionale, per contrasto con gli artt. 39 e 41 Cost,. dell’art. 502 c.p. nella parte in 
cui regolava la serrata vietandola. 
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 Le azioni, che possono apparire come intese da parte dei soggetti a farsi ragione da sé, e invece 
sono manifestazioni di contrastanti interessi economici, il nostro vigente ordinamento giuridico ne 
legittima una, lo sciopero, affermando un diritto di sciopero, e tace dell’altra, la serrata (art. 40 Cost.). 
Libertà di sciopero aveva significato che l’azione collettiva dello sciopero rientrava nella sfera di 
attività riservata ai singoli, qui a un gruppo, e quindi sarebbe legittima di fronte allo Stato e al 
pubblico interesse dallo stesso tutelato. Ma era da credere che la nostra Costituzione avesse 
deliberatamente e correttamente parlato di diritto di sciopero per dire di più, per accordare allo 
sciopero un riconoscimento più vasto, aderente all’evoluzione che dappertutto si veniva affermando 
nel trattamento giuridico dello sciopero, cioè per affermare che, sussistendo le condizioni 
giustificatrici dell’astensione dal lavoro per un interesse professionale collettivo, l’azione debba 
considerarsi legittima anche di fronte al datore di lavoro, nel senso che non costituisca inadempimento 
dell’obbligazione di lavoro. 
168
 Ibidem. 
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ritenuto che questa affermazione non avrebbe «reso i sindacati partecipi del potere 
politico»169. Rilievo che ha portato ad escludere la punibilità penale persino dello 
sciopero puramente politico e degli scioperi di coazione alla pubblica autorità  
Attraverso lo sviluppo delle interpretazioni giurisprudenziali che avevano 
condotto alla legittimità dello sciopero politico aveva avuto una funzione importante 
nella definizione del quadro di azioni e di attività sindacali ammesse e non 
contrastanti con i principi posti dalla costituzione. 
Lo sciopero non poteva essere ritenuto il centro delle relazioni industriali, né tanto 
meno la sua regolazione è il centro dell’ordinamento giuridico del lavoro; tuttavia 
l’andamento del conflitto e le modalità della sua regolazione sono elementi critici dei 
sistemi delle relazioni industriali e del lavoro. Per questo forniscono un punto di 
osservazione essenziale, anche se parziale, per analizzare tali sistemi: la loro 
evoluzione, i loro equilibri e squilibri, l’efficacia degli interventi operati dai vari 
attori e le intenzioni di questi (elemento niente affatto irrilevante per le analisi di 
politica del diritto).  
La relazione che intercorre tra l’esercizio del diritto di sciopero e il tema della 
concertazione evidenzia chiaramente che lo strumento dello sciopero svolge la 
funzione di marcare stretto il governo prima, o dopo, il compimento di alcune scelte 
politiche che abbiano possibili conseguenze sul piano dello sviluppo economico, 
sociale e del lavoro. Numerosi sono gli esempi, sui quali torneremo nel corso del 
discorso, ma è importante prima di tutto dedicare qualche considerazione al tema del 
conflitto collettivo. 
«È stato determinante ammettere che i fini extra-contrattuali per realizzare i quali 
lo sciopero politico è promosso e organizzato non sono di per sé estranei alla sfera 
d’azione sindacale»170. Successivamente, il riconoscimento dello sciopero politico 
aveva giustificato rivendicazioni al di fuori dell’ambito della contrattazione 
collettiva; infatti, proprio con lo sciopero politico era stata sancita la legittimità di 
un’azione sindacale esterna alla materia della contrattazione. La concertazione 
sociale si era collocata in questa area e con lo sciopero politico formano una «coppia 
di termini irriducibilmente contrapposti. La verità è che la loro discontinuità di 
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 Corte cost., 27 dicembre 1974, n. 296 in CED Cassazione. 
170
 U. ROMAGNOLI, La concertazione sociale in Europa…etc., cit. p. 279. 
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metodo non esclude l’omogeneitè di scopo»171. 
In qualche modo, la concertazione si pone come alternativa alla rivendicazione 
politica dello sciopero, molto più articolata e più rispondente alle esigenze di una 
società molto più complessa. Da una parte si colloca la contrattazione che con la sua 
importantissima funzione di regolazione dei fenomeni economico-sociali per i quali 
ha fatto molto, dall’altra l’esigenza di incidere nella sfera politica che necessità una 
relazione con un terzo soggetto che è quello del potere pubblico; infatti, le richieste 
di miglioramento delle condizioni dei lavoratori e degli imprenditori non si possono 
esaurire nel solo rapporto di forza tra i portatori degli interessi contrapposti, ma 
dipendono in modo consistente dalle scelte dei poteri pubblici. 
L’azione sindacale per rispondere in modo adeguato alle istanze dei propri iscritti 
si era organizzata su due piani: uno, quello usuale, contrattuale e l’altro quello 
extracontrattuale. L’attenzione, per ciò che ci riguarda, si deve puntare su entrambi, 
perché la contrattazione ha una funzione specifica posteriore agli accordi concertativi 
(come si vedrà nel III capitolo) mentre l’attività extracontrattuale è alla base delle 
pratiche concertative, anche attraverso l’azione politica dei sindacati. 
Lo sciopero, solitamente promosso con finalità contrattuali, nel tempo aveva 
seguito le necessità dei sindacati di estendere la pressione sociale oltre i confini delle 
richieste contrattuali e dei rinnovi periodici delle condizioni negoziate.  
Dunque, affiancando l’azione dei sindacati nei tavoli di trattativa, anche lo 
sciopero, prevalentemente politico, era stato usato come di pressione nei confronti 
del governo e dei datori di lavoro.  
Lo sciopero politico risponde alla finalità di superare la sfera negoziale per 
rivolgere la propria attenzione su temi che necessitano uno strumento d’azione 
ulteriore rispetto alla rivendicazione contrattuale. Allo sciopero può seguire una fase 
concertativa per il raggiungimento di un compromesso ovvero lo sciopero può essere 
anticipato da un tavolo di concertazione che non ha prodotto i risultati attesi dalle 
parti sindacali o dopo la rottura delle trattative.  
«Poi, magari, quando meno te l’aspetti, può arrivare la concertazione sociale» 
affermava Umberto Romagnoli, per sottolineare che, in un ventaglio di azioni che il 
sindacato può utilizzare per relazionarsi con i pubblici poteri, c’è una forte vicinanza 
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 Idem, p. 280. 
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tra lo sciopero e la concertazione. Spesso, infatti, possono combinarsi; siamo di 
fronte a due metodi d’azione, due tipologie diverse nella fondina del sindacato 
quando si propone di influire sui contenuti delle decisioni governative. Lo sciopero 
politico si presenta come una forma più forte di protesta, un’azione di ostruzione, 
mentre la concertazione ha natura propositiva e si esplica attraverso proposte e 
accordi, nonché attraverso l’assunzione di responsabilità reciproca.  
Lo sciopero, sia in Italia che in Spagna, ma anche in tanti altri paesi europei, si è 
affiancato alle tradizionali forme di relazioni industriali nei rapporti tra il sindacato e 
i poteri pubblici; il momento dell’integrazione europea e delle tappe fondamentali 
della costituzione del soggetto politico, economico e sociale dell’unione hanno 
sempre registrato frizioni all’interno dei paesi membri, poiché le scelte nazionali 
hanno dovuto tener conto della nuova realtà politica. Infatti, a titolo di esempio, se si 
analizzano gli elementi che configurano il panorama sindacale spagnolo nel 
momento dell’ingresso della Spagna nel mercato unico europeo, si evidenzia la 
contestazione contro la politica sociale del Governo culminata con lo sciopero 
generale del 14 dicembre 1988. Questo ha comportato un cambiamento nel sistema 
tradizionale di relazioni tra i sindacati e  Governo. Palomeque aveva ravvisato che, 
nel periodo di crisi economica attraversato dalla Spagna, la necessità di una revisione 
delle relazioni interne al sindacato e anche alle forze politiche di sinistra  con il 
sindacalismo politico hanno elementi comuni. Una nuova concezione di 
concertazione (neo-corcertación) e un nuovo metodo di accordo governo-sindacati, 
che introduce a una seconda fase di dialogo sociale inteso nel senso stretto172. 
La costituzione spagnola non soltanto indica una norma fondamentale alla quale 
fare riferimento per inquadrare il sindacato sul piano della struttura organizzativa e 
sul piano degli strumenti di attuazione, ma nell’art. 7 inserisce una disposizione 
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 M. C. PALOMEQUE LÓPEZ, Los sindacatos españoles en el umbral del mercado unico: de la accion 
unitaria a la neocorcertacion social, in Economía y sociología del Trabajo , 1990, 10, p. 62 e ss.; «los 
distintos elementos que configuran el panorama sindical español en la etapa de culminación del 
mercado interior europeo (1985-1 992). A tal fin, se pasa revista a pautas tales como la contestación 
sindical unitaria contra la política social del gobierno (y las consecuencias de la huelga general del 14 
de diciembre de 1988), la revisión del sistema tradicional de las relaciones partido-sindicato en el 
bloque de la izquierda, el agotamiento del modelo de concertación social de la crisis económica, la 
“Propuesta Sindical Prioritaria” como expresión de la reivindicación sindical en torno al “giro social”, 
el nuevo método da concertación social (neo-concertación) y los acuerdos gobierno-sindicatos 
resultantes, y, por último, la segunda fase del diálogo social. Para concluir con algunas indicaciones 
sobre las perspectivas del inmediato futuro de los comportamientos sindicales en nuestro país». 
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precisa che specifica il ruolo del sindacato nel sistema costituzionale. Questa norma 
dispone che le organizzazioni sindacali dei lavoratori, come quelle degli 
imprenditori, «contribuiscono alla difesa e promozione degli interessi economici e 
sociali che le sono propri»173. Nelle interpretazioni che sono state avanzate su questa 
disposizione, apparentemente così semplice ed espressiva174, sono state trovate chiavi 
di lettura che hanno permesso di comprendere l’evoluzione del ruolo del sindacato 
nell’esperienza spagnola degli ultimi 25 anni. 
Eppure il problema della obbligatorietà per il governo di conseguire con atti 
legislativi coerenti con gli accordi assunti nell’ambito dei tavoli di concertazione 
anche in Spagna ha avuto riscontro soprattutto per l’importanza che la concertazione 
ha avuto nelle relazioni industriali. 
Anche nell’ordinamento spagnolo, la concertazione non ha trovato disciplina 
nell’articolato della Costituzione; il processo di astrazione giuridica da compiere è 
del tutto simile a quello appena svolto per la ricostruzione delle fonti normative della  
concertazione nelle disposizioni costituzionali italiane. Infatti, gli articoli della 
Costituzione spagnola ai quali può essere ricondotta la fattispecie giuridica della 
concertazione sociale si ritrovano nelle disposizioni dedicate alla funzione sindacale 
di contrattazione collettiva. 
In sintesi, la dottrina175 prevalente, aveva evidenziato quali fossero le basi 
giuridiche alle quali riferirsi per qualificare l’azione sindacale della concertazione. 
Osservando l’Accordo economico e sociale (AES) del 1984, si era rilevato che la 
negoziazione era il risultato degli accordi e la natura dei soggetti della negoziazione 
rimaneva comunque compatibile con i principi costituzionali, non applicandosi l’art. 
129.1 CE. Non vi era la possibilità di ravvisare contrasti con il principio della libertà 
sindacale perché la negoziazione era riconducibile esclusivamente a strumenti di 
concertazione sociale e non si configuravano attività al di fuori dalle attribuzioni 
sindacali tradizionalmente conosciute; attività compatibili con la libertà sindacale che 
erano definite e inserite nell’accordo stesso. Esse erano subordinate ai limiti 
contrattati nel Patto creando ulteriori vincoli all’azione sindacale rispetto a quelli 
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 Cfr. art. 7 Costitución Española.  
174
 W. SANGUINETI RAYMOND, Sindicatos y diálogo social ... etc., cit., p. 2. 
175
 CASAS BAAMONDE, E. e BAYLOS GRAU, A., Mayor representatividad sindical y partecipación 
institucional: la concertación social, in Rel. Lab., 1986, I, p 486. 
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4.  Alla ricerca delle origini giuridiche della concertazione. 
 
La concertazione era stata definita come la «fonte delle fonti»176 collocata «al 
crocevia del principio di sussidiarietà sia orizzontale sia verticale» e veniva inserita 
nella Costituzione materiale come metodo riconosciuto di regolazione sociale ed 
economica. Nonostante si fosse riservato alla concertazione un posto di rilievo nelle 
relazioni industriali, rimanevano nubi all’orizzonte sulla sua rispondenza alle norme 
della Costituzione, come è stato evidenziato nel paragrafo precedente. Infatti, la 
conciliabilità con la Costituzione aveva «sempre costituito il punctum dolens della 
concertazione»177.  
È possibile affermare che, nel nostro ordinamento costituzionale, la concertazione 
e le prassi della concertazione sono giunte a integrare i contenuti della costituzione 
materiale, intesa come  l’insieme di quei fini e di quei valori su cui convergono le 
forse politiche prevalenti, in un dato momento storico178. Per il giurista le prassi 
rilevano come una delle componenti della consuetudine; le prassi poste in essere 
dagli attori della concertazione offrono, in questo senso, una una risposta alla 
domanda se esiste un fondamento normativo, di rango costituzionale e legale, del 
rapporto di dialogo tra il governo e le parti sociali. L’insieme dei comportamenti 
tenuti dal governo e dalle parti sociali ha assunto caratteri peculiari poiché esiste una 
relazione di identità tra la concertazione e le prassi concertative179. 
Due sono i profili nei quali la concertazione poteva trovare punti di contrasto tra 
la sua esplicazione e le norme costituzionali: il primo era legato al fatto che il 
Governo procedesse ugualmente pur non avendo trovato un accordo con le parti 
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 M. NAPOLI, Le fonti del diritto del lavoro e il principio di sussidiarietà, in Giorn. Dir. Lav. rel.ind.,  
2002, p. 93.  
177
 F. CARINCI, Riparlando di concertazione, in ADL, 2005, 1, p. 519. 
178
 C. MORTATI, La costituzione in senso materiale, Milano, 1940, passim;  
179
 G. GIUGNI, La lunga marcia … etc., cit., p.  
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sociali, l’altro, invece, aveva riguardato su quali basi un Governo fosse vincolato alle 
linee indicate nell’accordo raggiunto. Per questi motivi, la Corte costituzionale180 
aveva risolto sotto il profilo della giuridicità dell’azione del governo ritenendola 
legittima, anche dopo un mancato accordo, in aderenza alle disposizioni e alle 
prerogative a esso attribuite dalla Costituzione.  
Mentre, sotto un profilo meramente politico sindacale, la risultante tra un governo 
che agiva e un mancato accordo con le parti sociali non aveva comportato una 
violazione di norme di rango costituzionale ma semplicemente avrebbe potuto 
generare un conflitto sociale e una crisi del sistema delle relazioni con le 
organizzazioni sindacali e imprenditoriali. Il rischio da parte del governo di agire 
senza un accordo, totale o parziale, con le parti sociali o senza il necessario consenso 
non poteva comportare una violazione di norme ma solo la rottura di una prassi 
consolidata. 
Sinteticamente, la concertazione poteva essere intesa come un modo informale di 
determinazione della volontà politica, complementare rispetto ai procedimenti 
formali regolati dalla Costituzione scritta181.  
Sotto il profilo squisitamente giuridico, infatti, il legame che sussisteva tra 
l’azione del governo e quella dei sindacati si ritrovava nelle norme costituzionali, 
soprattutto nella libertà sindacale (art. 39 Cost.).  
Infatti, stringendo il campo di osservazione agli aspetti puramente giuridici era 
evidente che il giurista si dovesse confrontare con le esigue fonti costituzionali 
dedicate alla disciplina dell’azione sindacale e con una varietà di procedure, non 
sempre riconducibili a una vera e propria formalizzazione legale. Da una parte la 
concertazione aveva ricercato tra le esigue fonti normative il proprio  gli incontri che 
si svolgevano tra i poteri dello Stato e le parti sociali: e dall’altra l’impresa di 
vagliare quali atti potessero avere effetti tra le parti nei tavoli della concertazione. 
                                               
180Corte cost., 6 febbraio 1985, n. 34, in Foro it., 1985, I, c.1975. 
181
 Nel diritto sindacale la dicotomia “Costituzione formale” e “Costituzione materiale” assume i tratti 
più significativi della distinzione classica tra la Costituzione scritta e quella che viene tradotta nella 
legislazione, nella giurisprudenza, nella prassi sociale. Proprio nel diritto sindacale la Costituzione ha 
evidenziato, nonostante la rigidità formale e la aggravata procedura di modifica prevista dall’art.138 
cost., quel carattere di elasticità che le ha assegnato il carattere della “eterna gioventù” giuridica ha 
consentito che il modello venisse integrato, aggiornato, modificato. Sul doppio piano della 
costituzione formale e materiale che è stato esplicato il ruolo dell’organizzazione sindacale e 
dell’azione sindacale. Da una parte le prassi di partecipazione sindacale al governo dell’economia v. F. 
CARINCI, Parlamento e concertazione, cit., p. 37.. 
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Sempre su questo doppio profilo, sul versante della regolazione e dell’obbligatorietà 
della consultazione delle parti non esisteva una norma che le prevedesse e le regole 
che avevano determinato, e che determinano, l’avvio delle procedure di 
concertazione oscillavano tra le prassi istituzionali e l’informalità delle procedure 
della negoziazione. 
Come abbiamo accennato prima, quando si è parlato di costituzionalismo privato 
affiancato al costituzionalismo pubblico, il tentativo di dare attuazione al disegno 
costituzionale dell’art. 39 Cost. non era proseguito, sviluppando, parallelamente, un 
modello di relazioni tra attività governativa e azione sindacale che aveva 
definitivamente segnato l’abbandono di una qualsivoglia disciplina di diritto 
pubblico182. 
La ricerca era proseguita tra le incertezze di atti assunti dal governo di concerto 
con le parti sociali i quali difficilmente potevano vincolare il governo stesso nel 
processo di decisione legislativa; così era proseguita l’altalena tra pratiche 
concertative seguite in certi periodi e altre in altri. Una soluzione debole dal punto di 
vista della cogenza normativa e scostante nella pratica che si era confermata negli 
anni appena successivi alla sua nascita come fenomeno sociale, andando a delineare 
un modello scarsamente incisivo. Quel modello che era definito dallo stesso 
Giugni183, «concertato», e quindi frutto esso stesso di una negoziazione o 
contrattazione per poter esistere. 
Se gli accordi sono la manifestazione concreta della sussistenza della 
concertazione, quelli degli anni Ottanta avevano costituito il primo esempio di 
accordi trilaterali ed era proprio in questi che si doveva compiere lo sforzo maggiore 
per ricercare i fili giuridici del fenomeno concertativo.  
Per la ricostruzione di uno zoccolo minimo di norme alle quali rifarsi e non 
lasciare alla sola pratica istituzionale e alle prassi originatesi nell’ambito delle 
relazioni sindacali, era corsa in aiuto la giurisprudenza. Con ricorso in via incidentale 
la Corte costituzionale184 era stata chiamata a valutare il rilievo giuridico e al 
compatibilità degli accordi di concertazione con le norme costituzionali. 
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 M. MARTONE, Governo dell’economia e azione sindacale, Padova, 2006, p. 159.  
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 G. GIUGNI, Concertazione sociale e sistema politico in Italia, in Giorn. Dir. Lav. Rel. Ind., 1985, p. 
54. 
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 Corte cost., 6 febbraio 1985, n. 34, cit., c.1975. 
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Più precisamente, la norma oggetto del giudizio della Corte era l'accordo sul costo 
del lavoro, stipulato il 22 gennaio 1983, che risultava anomalo rispetto alle previsioni 
costituzionali contenute non solo nel primo ma anche nell'ultimo comma dell'art. 39. 
Stando alla Costituzione, la contrattazione collettiva spettante ai sindacati doveva 
riguardare determinate categorie di lavoratori, sia pur liberamente definite dalle parti, 
e appare destinata a svolgersi in un diretto ed esclusivo rapporto fra le rappresentanze 
dei lavoratori e dei datori di lavoro.  
Invece, gli accordi sul tipo di quello derogato dai d.l. n. 10 e n. 70 avevano 
riguardato anzitutto alla generalità dei lavoratori dipendenti, sia privati che pubblici; 
ciò aveva determinato un ambito di intervento comprensivo di situazioni 
giuridicamente diverse, tenendo in aggiunta conto che il trattamento economico degli 
impiegati dello Stato e delle istituzioni assimilate non poteva essere immediatamente 
affidato alla contrattazione collettiva, nemmeno per effetto della cosiddetta legge 
quadro sul pubblico impiego, che era stata sottoposta al giudizio della Corte per 
diverse questioni di legittimità costituzionale riguardanti la 
“contrattualizzazione/privatizzazione”185.  
Per poter richiedere che venisse assicurata l'uniformità del regime in questione, 
era necessario che l'operatività dell'accordo fosse fatta dipendere dall'entrata in 
vigore di una o più leggi statali.  
Per di più, gli accordi stessi avevano rappresentato il frutto dichiarato di trattative 
triangolari che vedevano ufficialmente partecipe il Governo, non solo nella veste di 
un semplice mediatore o in quanto datore di lavoro per ciò che riguarda il pubblico 
impiego, ma quale soggetto che si assumeva a sua volta una serie di impegni politici. 
Il problema che la Corte era stata chiamata a risolvere era stato posto in termini 
almeno parzialmente nuovi, non pregiudicati dalla precedente giurisprudenza della 
Corte stessa186. Fin dalla sentenza della Corte costituzionale n. 106 del 1962, era 
stato negato che dall'art. 39 derivasse senz'altro «una riserva, normativa o 
contrattuale, in favore dei sindacati, per il regolamento dei rapporti di lavoro» e 
questa tesi, subito ripresa dalla sentenza n. 120 del 1963, ha poi ricevuto una salda 
riaffermazione da parte della sentenza n. 141 del 1980, là dove si osservava che, 
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 Corte Cost., 13 luglio 1984, n. 219 in www.giurcost.org/decisioni/1984/0219s-84.html . 
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 Corte cost., 09 luglio 963, n. 120,  in www.giurcost.it, Corte cost., 30 luglio 1980, n. 141, in Giur. 
It., 1981, I, p. 696 e ss.. 
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«sino a quando l'art. 39 non sarà attuato non si può ne si deve ipotizzare conflitto tra 
attività normativa dei sindacati e attività legislativa del Parlamento». Ma la Corte 
aveva avvertito, già nella prima di tali decisioni, che «una legge, la quale cercasse di 
conseguire questo medesimo risultato della dilatazione ed estensione, che è una 
tendenza propria della natura del contratto collettivo, a tutti gli appartenenti alla 
categoria alla quale il contratto si riferisce, in maniera diversa da quella stabilita dal 
precetto costituzionale, sarebbe palesemente illegittima»: il che valeva a maggior 
ragione, come fu allora notato dai commentatori di tale pronuncia, ad escludere che 
fosse consentito al legislatore ordinario di cancellare o di contraddire ad arbitrio la 
libertà delle scelte sindacali e gli esiti contrattuali di esse187.  
Fra i vari parametri costituzionali cui facevano richiamo le ordinanze di 
rimessione, un rilievo spettava al primo comma dell'art. 39  sia perché tutte le 
ordinanze si riferivano alla garanzia di libertà della organizzazione sindacale, sia 
perché la verifica sulla competenza del legislatore a disciplinare i rapporti in 
questione si presentava logicamente preliminare, rispetto alle indagini sui vizi 
denunciati in vista degli artt. 3 e 36 della Costituzione.  
Non potendosi mettere in dubbio l'immediata efficacia precettiva del primo 
comma dello stesso articolo, i giudici a quibus avevano ritenuto che dall’art. 39 Cost. 
discendesse, comunque, un limite alle intromissioni legislative nella disciplina dei 
rapporti di lavoro. La libertà di organizzazione sindacale sarebbe stata vanificata o 
privata delle sue fondamentali implicazioni, se non fosse stata comprensiva 
dell'attività contrattuale e della connessa libertà negoziale; non sarebbe stato 
contestabile, infatti, che nel diritto positivo, indipendentemente dalla produzione 
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 «Nel caso in esame, però, a smentire la pretesa violazione dell'art. 39, primo comma, interpretato 
più largamente, stavano le caratteristiche stesse delle misure adottate mediante l'art 3 del d.l. n. 70 ed i 
presupposti dai quali avevano preso le mosse l'intervento del Governo e la conseguente legge di 
conversione. Da un lato, non andava trascurata la considerazione che il legislatore non aveva sostituito 
o sovrapposto una nuova ed organica disciplina a quella già dettata dal punto 7 del citato accordo sul 
costo del lavoro, bensì aveva previsto un “taglio” di singoli punti di variazione dell'indennità di 
contingenza e dell'indennità integrativa speciale, con riguardo al semestre febbraio-luglio 1984. 
D'altro lato, è comunque decisivo che il legislatore avesse inteso perseguire, ed avesse in effetti 
perseguito, finalità di carattere pubblico, trascendenti l'ambito nel quale si collocava - per Costituzione 
- la libertà di organizzazione sindacale e la corrispondente autonomia negoziale: con la conseguenza 
che si poteva  ripetere ciò che sosteneva la sentenza n. 60 del 1968, in cui veniva sottolineata «non 
solo la non avvenuta attuazione dell'ordinamento sindacale, al quale... è collegata la contrattazione 
collettiva di diritto pubblico, efficace erga omnes, ma soprattutto la potestà, proprio della legge, al fine 
della tutela di superiori interessi generali, affidata agli organi politici, di limitare l'ambito della 
contrattazione stessa con norme da questa non derogabili». 
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delle apposite norme di legge destinate a regolare la registrazione, l'ordinamento 
interno e il peso rispettivo delle varie associazioni sindacali nelle rappresentanze 
unitarie previste dall'art. 39, quarto comma, sussistesse una competenza propria dei 
sindacati. Questa competenza sarebbe stata invasa o compressa dal legislatore, 
essendo mancato il consenso della componente maggioritaria della CGIL.  
La legge statale, come fonte primaria del diritto del lavoro, poteva comunque 
avere il merito di cogliere alcune significative particolarità tra le quali potevano 
ritrovarsi quelle eccezioni tipiche delle leggi contrattate. Infatti, nella prassi seguita 
per la formazione delle leggi contrattate, i provvedimenti legislativi erano oggetto di 
trattative tra governo e attori sociali prima di essere portati in Parlamento. Dal punto 
di vista della procedura sostanziale di formazione della legge si potevano cogliere 
alcune eccezioni e particolarità rispetto alle procedure tradizionali di formazione 
legislativa188 proprio per questa speciale natura frutto di accordo.  
Analizzando la stagione delle leggi contrattate che conseguivano a trattative con 
le parti sociali, l'accordo sul costo del lavoro, stipulato il 22 gennaio 1983, era 
risultato un’anomalia rispetto alle previsioni costituzionali contenute non solo nel 
primo ma anche nell'ultimo comma dell'art. 39. Infatti, stando alla Costituzione, la 
contrattazione collettiva spettante ai sindacati doveva riguardare determinate 
categorie di lavoratori, sia pur liberamente definite dalle parti, ed era destinata a 
svolgersi in un diretto ed esclusivo rapporto fra le rappresentanze dei lavoratori e dei 
datori di lavoro.  
Non doveva essere dimenticato come fosse previsto, nello stesso punto 7 lett. d, 
che «alla fine di ciascun anno» il Governo e le parti sociali si sarebbero nuovamente 
incontrati, «per verificare l'andamento dell'inflazione rispetto al tasso d'inflazione 
programmato e per valutare le misure di compensazione in caso di 
scostamento».Inoltre si sarebbero dovute verificare e valutare le condizioni per un 
intervento del governo, anche senza che la trattativa arrivasse ad approdare ad un 
esito positivo, alla vigilia dell'emanazione del d.l. n. 10 del 1984.  
Non vi è dubbio che i fenomeni così ricostruiti rientrassero nel quadro tipizzato 
dall'art. 39, non contrastando con la Costituzione, dal momento che le organizzazioni 
sindacali non erano in tal campo separate dagli organi statali di governo, bensì 
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 R. DEL PUNTA, Lezioni di diritto del lavoro, Milano, 2008, p. 125.  
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cooperanti con essi. Gli interessi pubblici ed i fini sociali coinvolti da tali trattative 
dovevano essere perseguiti e soddisfatti dalla legge, anche quando l'accordo fra il 
Governo e le parti sociali non potesse essere raggiunto.  
La conquista della libertà si era pienamente realizzata, in Italia, soltanto 
nell’attuale ordinamento costituzionale. Tollerata nel periodo liberale, riconosciuta 
formalmente nel periodo corporativo, la libertà sindacale, individuale e collettiva era, 
di fatto, compressa sia dalle regole legali dell’associazionismo sindacale che dallo 
sviluppo autoritario della vita economia e politica.  
Senza poter dimenticare le vicende dell’art. 39 della Costituzione e la sua mancata 
attuazione, si era segnalato che la norma individuasse una ripartizione di 
competenze,  fondamentale per il nostro discorso, perché assegnava al Parlamento il 
compito di individuare quali sindacati avessero un «ordinamento interno a base 
democratica»189 e quali potessero partecipare alla contrattazione collettiva. Difatti, in 
base all’art. 39, il compito di disciplinare la democrazia sindacale spettava al 
Parlamento, mentre ai sindacati “rappresentati unitariamente in proporzione dei loro 
iscritti” spettava quello di “stipulare contratti collettivi di lavoro con efficacia 
obbligatoria per tutti gli appartenenti alle categorie alle quali il contratto si riferisce”.  
Il problema dell’ingerenza dello Stato nella sfera di libertà delle organizzazioni 
sindacali era sempre stato posto al centro dell’attenzione come elemento di criticità e 
discussione; il limite entro il quale alla legge non sarebbe concesso di intervenire 
sulle materie tradizionalmente regolate dalla contrattazione collettiva o il limite entro 
il quale la legge potesse imporre limiti cogenti alla contrattazione aveva sempre 
ricercato un equilibrio tra il ruolo assegnato alla legge e alla contrattazione nella 
definizione della disciplina delle relazioni del lavoro. 
Per questo motivo i sindacati confederali, legati da un Patto di unità di azione che 
li rendeva interlocutori, privilegiati, della Confindustria, si erano opposti con 
successo ad ogni progetto di attuazione dell’art. 39 Cost..  
Le fasi più significative della ricerca di questo equilibrio si ritrovavano nel 
periodo di evidente evoluzione del contesto politico e sociale degli anni ’60, per poi 
ripetersi negli anni ’70 e nella metà degli anni ’80 quando il nostro Paese aveva 
conosciuto il massimo sviluppo dell’integrazione delle associazioni sindacali più 
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 Cfr. art. 39 Cost.. 
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rappresentative nei processi, cosiddetti neo-corporativi, di decisione politico-
economica e dell’introduzione di strumenti anti inflazionistici. Leggi importanti, 
pietre miliari dell’ordinamento sindacale italiano, come lo Statuto dei lavoratori, 
aveva cercato di migliorare l’efficienza del sistema delle relazioni industriali. Anche 
gli accordi concertativi, come il protocollo del 23 luglio del 1993, aveva tentato di 
contribuire allo sviluppo del sistema delle relazioni industriali, ma nessuno di questi 
provvedimenti ha affrontato il difficile tema della democrazia sindacale, ovvero della 
misurazione della effettiva rappresentatività dei sindacati da ammettere alla 
stipulazione dei contratti collettivi. 
L’obiettivo da perseguire rimaneva quello di superare la concorrenza tra le 
confederazioni recuperando il loro ruolo unitario nel processo concertativo; 
l’obiettivo non era legato a un giudizio politico ma, conformemente all’insegnamento 
della Corte costituzionale, ad un metodo ordinamentale che fosse coerente al disegno 
costituzionale dell’art. 39. Inoltre il ruolo sindacale era coerente con il principio 
solidaristico dell’art. 2 Cost. e al principio dell’art. 3, comma 2, che promuove 
l’eguaglianza tra i lavoratori e la loro effettiva partecipazione all’organizzazione 
politica, economica e sociale del Paese. Le organizzazioni sindacali erano state 
individuate come «uno strumento privilegiato di tale partecipazione»190, 
individuando contemporaneamente le caratteristiche che queste dovevano avere per 
poter esercitare le funzioni che gli venivano riconosciute. 
Allo stesso modo spettava alla legge coordinare l'attività economica pubblica e 
privata ai sensi del terzo comma dell'art. 41 Cost.. Diversamente, infatti, ne sarebbe 
stata alterata la vigente forma di governo, mentre la contrattazione collettiva ne 
sarebbe risultata, in difetto dell'ordinamento sindacale previsto dall'art. 39, ancora 
più estesa e garantita che in base all'inattuato quarto comma dell'articolo stesso. 
Dedicando ancora due parole alla funzione regolatrice dell’azione sindacale, sia essa 
contrattazione o concertazione,. la legge non può direttamente limitare o 
condizionare l'attività sindacale, nonostante la pianificazione posta dai programmi 
governativi possa interferire sulla disciplina dei rapporti di lavoro considerati come 
esplicazione dell'iniziativa economica privata, tutelata dall’art. 41 della Cost.  
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 R. PESSI, La rappresentatività confederale tra concertazione e concorrenza, in Rappresentanza, 
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Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   99 
Secondo Predieri191, l'attività del sindacato non può essere assimilata a soggetto 
con finalità di produzione di utilità economiche. Esso prende parte al processo 
economico come soggetto regolatore, e di conseguenza anche la regolazione 
normativa sindacale (la contrattazione collettiva) si configura come strumento 
regolatore dell’andamento dei valori economici legati al lavoro. 
Con questo per affermare che i piani della autonomia contrattuale collettiva e 
individuale, quest'ultima esplicazione dell'attività economica, erano profondamente 
differenti: il contratto individuale di lavoro era soggetto alla «disciplina imperativa 
della pianificazione»192, mentre il contratto collettivo non può essere limitato dalla 
legge e non può aversi la sostituzione autoritativa delle clausole contrattuali, in 
particolare della retribuzione, neppure se contrastassero con la pianificazione del 
governo. 
Il rilievo assunto dalla concertazione nell’impianto interpretativo delle norme del 
nostro ordinamento presentava alcuni punti di contatto con la ricostruzione giuridica 
del fenomeno concertativo in Spagna. Dal confronto delle esperienze della 
concertazione spagnola e italiana, ad esempio, si era evidenziato che la proroga sine 
die del metodo concertativo contrastava col fatto che esso fosse nato come 
circostanza eccezionale, che dovesse rispondere a specifiche esigenze circoscritte nel 
tempo e non dovesse proseguire venendo poi usato come metodo consueto di 
regolazione sociale. Secondo alcuni osservatori193 questa considerazione poteva, 
almeno in parte, dissipare il dubbio che, specialmente in Italia, la concertazione fosse 
la conseguenza anche della mancata attuazione dei commi secondo e seguenti 
dell’art. 39 Cost..  
In Spagna, invece, i contratti collettivi hanno efficacia normativa e si applicano a 
tutti i lavoratori del settore, indipendentemente dalla loro affiliazione al sindacato 
che ha stipulato il contratto medesimo. 
In Italia, il problema della mancata attuazione dell’art. 39 Cost. è alla base delle 
difficoltà non solo di procedere verso un’estensione generale dell’efficacia degli 
accordi stipulati nelle sedi concertative, ma anche di poter considerare i soggetti 
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 A. PREDIERI, Pianificazione e costituzione, Milano, 1963, p. 233 e ss.. 
192G. CAZZETTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali … etc., cit., p. 340. 
193A. LOFFREDO, La concertazione in Italia e Spagna: due modelli a confronto, in 
http://www.unicz..it/lavoro/LOFFREDO.htm . 
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sindacali riuniti a negoziare con il governo titolati a rappresentare gli interessi 
dell’intera categoria. In conseguenza di ciò, spesso il processo di concertazione non 
ha sortito i risultati sperati o ha aperto agli accordi con alcune organizzazioni 
sindacali o ha esaurito, totalmente, la propria efficacia da subito dopo la fine del 
tavolo di concertazione proprio perché carente nell’efficacia o, parzialmente, per la 
sua natura privatistica e scarsamente vincolante verso i non affiliati alle 
organizzazioni di categoria. 
Le relazioni industriali, nel nostro Paese, sono sempre state caratterizzate dalla 
mancanza di norme cogenti ma sono anche state percorse da squilibri strutturali 
incapaci di produrre quelle regole che il sistema di relazioni industriali era deputato a 
produrre.  
I motivi sono radicati nei caratteri profondi della nostra struttura economica e 
sociale e della nostra storia politica: sono gli stessi caratteri che hanno influenzato i 
tratti qualitativi e quantitativi del conflitto, e che hanno spiegato la sua incombenza 
rispetto agli aspetti di stabilità delle relazioni industriali, incombenza maggiore di 
quanto può apparire dai dati quantitativi sugli scioperi. Non vi è quindi da 
sorprendersi che lo sciopero occupi un posto di grande rilievo all’interno delle 
relazioni industriali e abbia sollevato sempre controversie politico-interpretative e 
ideologiche fortissime, che, a partire dal “blocco” politico verificatosi 
nell’elaborazione dell’art. 40 della Costituzione, percorrono tutto il dopo-
Costituzione. Mi riferisco alle controversie riguardanti lo statuto giuridico dello 
sciopero, che appare fin dall’inizio molto incerto pure in una dottrina 
formalisticamente istruita come è anche quella giuslavorista italiana. 
Rileggendo oggi i testi di autori importanti come Calamandrei, Mortati, Francesco 
Santoro Passarelli si può riscontrare una compattezza di visioni per molti versi 
sorprendente, ad esempio su di un tema attualissimo194 come quello della titolarità 
del diritto di sciopero e anche per vari aspetti della regolazione delle modalità di 
esercizio. Ma pensare a un dibattito compatto e convergente sarebbe impensabile se 
si ripensa alla diversità delle posizioni sui temi principali del diritto sindacale del 
periodo post-costituzionale. 
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5.  La teoria dell’ordinamento intersindacale a sostegno della concertazione. 
 
La vicenda della mancata attuazione dell’art. 39  ha lasciato aperto il problema di 
quale regolazione riservare al sindacato e alla sua attività, creando sulla legislazione 
sindacale «un’incidenza paralizzante»195 che ha costretto gli interpreti a impegnative 
soluzioni giuridiche per inquadrare la materia sindacale.  
Preso atto delle difficoltà di regolazione che la materia ha incontrato, nel corso del 
tempo, il diritto sindacale ha trovato attuazione nell’ordinamento di fatto. 
L’ordinamento di fatto, che Mancini196, aveva ritenuto essere l’espressione di 
equilibri spontanei preferibili rispetto a qualsiasi disegno attuativo del dettato 
costituzionale. 
Della mancata attuazione legislativa dell’art. 39 Cost., si erano avvantaggiati 
soprattutto il sindacalismo confederale, che nella definizione di quadro di norme 
minime di regolazione, aveva fatto valere il suo ruolo predominante nella 
contrattazione collettiva. Ciò aveva prodotto un intenso mai sopito dibattito, tra 
disciplina privatistica e pubblicistica, del quale è stato dato conto in altre parti della 
tesi. 
I tempi erano maturi e le condizioni ideali per riprendere i fili delle teorie 
pluriordinamentali che avevano radici precedenti alla stessa Costituzione197. Da qui 
l’idea di comporre l’insieme dell’azione sindacale, da una parte i contratti collettivi e 
dall’altra le relazioni con il potere politico, in un ordinamento autonomo, dotato di 
proprie regole, procedure, prassi etc.. All’inizio degli anni Sessanta, con l’unità 
sindacale ritrovata, la contrattazione collettiva nazionale e di secondo livello aveva 
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 R. DEL PUNTA, Lezioni di Diritto del lavoro, Milano, 2008, p. 155. 
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 F. MANCINI, Sindacato e Costituzione trent’anni dopo, in Costituzione e movimento operaio,  
197
 A. TURSI, Autonomia contrattuale e contratto collettivo di lavoro, Torino, 1996, p. 41. Il 
riferimento è alla teoria del pluralismo giuridico moderato di Santi Romano. L’Autore ricostruisce con 
efficacia il pensiero di Gino Giugni che da Santi Romano riprende la teoria pluriordinamentale per 
applicarla al diritto sindacale. 
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avuto un momento di notevole espansione; le prassi contrattuali si erano consolidate 
anche grazie alla forte autonomia negoziale ispirandosi ai più moderni modelli di 
relazioni industriali dei paesi anglosassoni. In questo clima la forza dell’autonomia 
collettiva ispira quelle teorie che individuano nelle norme di regolazione delle 
relazioni industriali un ordinamento a se stante, autonomo rispetto all’ordinamento 
statuale; da qui «il merito di aver pensato un ordinamento intersindacale come 
ordinamento particolare, sezionale, distinto da quello dello Stato, ma capace di 
autoregolarsi198».  
«Il manifesto programmatico»199 di quella teoria dottrinale dell’ordinamento 
intersindacale risaliva ai primi anni sessanta e sarà creativa per i decenni successivi. 
Proprio come la teoria pluriordinamentale , precedente al periodo corporativo, aveva 
individuato l’esistenza di una dimensione giuridica extrastatuale che si affiancava  a 
quella privatistica e a quelle pubblicistiche. 
Il concetto di pluralismo giuridico aveva comunque avuto il merito di adattare alla 
complessità delle vicende del rapporto di lavoro un diritto che «incivilisse»200 le 
posizioni di conflitto tra le parti. Ma il «culto del pluralismo giuridico» era andato 
incontro alla «sclerotizzazione» quando le decisioni provenienti da sottosistemi 
sociali autoreferenziali non rispondevano più alle esigenze di rappresentanza degli 
interessi di cittadini sindacalmente non rappresentati. 
Il diritto del sindacale si presentava come un diritto collettivo «prodotto dalla 
giuridificazione spontanea»201 di una dimensione intermedia tra quella statale e 
individuale, espressione di un «competere e contrattare per gruppi». Il diritto del 
lavoro aveva trovato nella contrattazione collettiva la massima espressione della 
combinazione e della regolazione degli interessi in gioco.  
Il sistema sindacale italiano doveva molto alle esperienze e alle ricostruzioni 
teoriche che avevano saputo accantonare i progetti di integrale e formalistica 
attuazione costituzionali; le giuridiche e sindacali avevano fornito una base anche in 
ordinamenti di civil-law come quello italiano202. Il riferimento era appunto alla teoria 
dell’ordinamento intersindacale di Giugni, il cui punto di forza era la tesi secondo cui 
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 G. CAZZETTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali    etc., cit., p. 144. 
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 M. MARTONE, Governo dell’economia … etc., cit., p 139. 
200
 G. CAZZETTA, Scienza giuridica e trasformazioni sociali    etc., cit., p. 146. 
201
 U. ROMAGNOLI, Il lavoro in Italia: un giurista racconta, Bologna, 1995,  p. 82. 
202
 Cfr. L. ZOPPOLI, La struttura della contrattazione collettiva: aspetti ..etc., cit.. 
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in settori vitali della società potevano autonomamente prodursi vere e proprie regole 
giuridiche, dotate di una propria rilevanza ed effettività, anche senza una precisa 
traduzione in leggi dello Stato. 
Il periodo nel quale la teoria dell’ordinamento intersindacale veniva proposta 
aveva creato l’humus politico e sociale per gli interventi legislativi di fine anni 
Sessanta e  soprattutto il 1970. Una data che richiama lo Statuto dei lavoratori, la 
legge n. 300 del 1970, che ha condizionato tutti gli sviluppi successivi. Come ricorda 
Giugni203, intervistato su questo punto, la portata innovativa dello Statuto aveva 
portato con sé una rivoluzione nel panorama sindacale italiano. Un processo di 
riflessione all’interno del sindacato sulla funzione dell’azione sindacale nel sistema 
politico ed economico, che aveva come punto di partenza la tematica dell’autonomia 
dei sindacati dai partiti. 
Alla domanda se senza lo Statuto forse non si sarebbe mai parlato di 
concertazione Giugni risponde in modo convinto affermativamente perché ritiene che 
grazie a quel clima e  a quella legge il diritto sindacale e lo stesso diritto del lavoro 
ne sono stati condizionati. 
La capacità del diritto del lavoro di autoregolarsi si era evidenziata grazie 
all'assenza della legislazione statale. Proprio nel testo degli artt. 39 e 40 Cost. si 
erano riscoperti quegli elementi che avrebbero consentito «la configurazione di un 
ordinamento intersindacale, originario rispetto a quello statale, è [era] un dato 
ampiamente acquisito nell’ambito della dottrina giuslavorista italiana204».  
Era stata proposta una nuova definizione dell’area del diritto sindacale che era 
portata a ricomprendere sia gli «istituti rilevanti per l’ordinamento statuale, sia quelli 
che di tale rilevanza sono privi, sia quelli caratterizzati da una polivalenza 
normativa»205. L’autoregolamentazione delle parti sociali non era però 
normativamente autosufficiente perché aveva bisogno dell’ordinamento statuale, 
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 G. GIUGNI, La lunga marcia … etc., cit., p. 15 e ss.. 
204
 G. VARDARO, Contrattazione collettiva e sistema giuridico, Napoli, 1984, p. 109.  
205
 G. GIUGNI, Introduzione allo studio dell’autonomia collettiva, Milano, 1960, p. 9 e 
ss..L’ordinamento intersindacale è un ordinamento originario perché, a prescindere dal 
riconoscimento, si fonda sulla reciproca legittimazione tra organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei 
datori di lavoro. Un riconoscimento reciproco della rappresentatività degli opposti interessi 
configgenti in capo ai soggetti collettivi. Si era delineata una prospettiva metodologica nuova che 
assumeva la sanzione dello sciopero come rappresaglia sindacale nel caso di mancato rispetto delle 
norme intersindacali. 
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soprattutto delle norme del diritto privato, per poter produrre effetti giuridici. Giugni 
stesso aveva rilevato che l’ordinamento intersindacale era un ampliamento del diritto 
privato, perché non era sufficiente a rendere efficaci le norme sindacali nei confronti 
degli individui senza l’ausilio dell’ordinamento statale. Vardaro206 aveva trovato 
proprio in questo aspetto il limite dell’ordinamento intersindacale. 
Invece, il riconoscimento della validità di questa teoria aveva consentito, in 
assenza dell’intervento legislativo statale, di poter ricondurre l’azione sindacale a un 
contesto giuridico inserito in un ulteriore ordinamento che si confrontava e si 
combinava con l’ordinamento statuale. La validità della teoria dell’ordinamento 
intersindacale aveva reso possibile la comprensione delle dinamiche politiche e 
fattuali coma quelle che avevano portato al coinvolgimento del sindacato nel governo 
dell’economia207. 
Il pensiero riformista di Giugni e Mancini, i quali, chiamati a fare i consulenti del 
governo, «curvarono il loro collaudato rigorismo tecnico in vista e funzione di una 
precisa politica del diritto, se pur a costo di render meno definito e percepibile il 
confine fra ius conditum e ius condendum»208, aveva offerto grandi possibilità alla 
concertazione di inserirsi giuridicamente nell’istituzionalità dell’ordinamento 
statuale. 
L’ordinamento intersindacale, magnifico supporto metagiuridico del diritto 
sindacale, era stato oramai assorbito nell’evoluzione giuridica ordinamentale. La 
distanza tra ordinamento statuale, da una parte, e ordinamento intersindacale, 
dall’altra, veniva superata attraverso la combinazione tra i due piani. Proprio Giugni 
in numerosi sui scritti209 aveva riconosciuto un valore fondamentale alla 
combinazione delle norme costituzionali, della legislazione ordinaria che ne 
consegue e degli strumenti regolativi extrastatuali. 
L’ordinamento intersindacale aveva reso possibile un doppio binario: uno 
sdoppiamento di un ordinamento dentro l’ordinamento oppure la dualità di un 
ordinamento autonomo che non rispondeva più alle sollecitazioni di un intervento 
necessario dello Stato. 
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Per ciò che riguarda la concertazione, si può dire che essa ha superato il deficit 
giuridico nel quale operava trovando nel confronto tra l’ordinamento intersindacale e 
quello statuale la combinazione ideale per la propria esistenza. La buona 
combinazione tra legislazione e negoziazione rimaneva alla base del concetto della 
concertazione. Tanto che il vero problema sussisteva per la struttura della 
contrattazione collettiva perché rischiava di venir scavalcata dalla eccessiva 
individualizzazione dei rapporti sull’onda di una forte deregulation. Per ovviare a 
tale rischio era necessario riportare il livello di contrattazione verso il centro, così 
come era stato indicato dagli accordi di concertazione del 1993 e del 1996.  
Nella logica della deregulation intesa come flessibilità contrattata e controllata, si 
era venuta a creare la progressiva invasione dell’autonomo ordinamento 






6. L’istituzionalizzazione della concertazione sociale 
 
Le caratteristiche strutturali del sistema di relazioni sindacali nel nostro paese 
avevano prodotto quella particolare situazione che alcune volte aveva espresso un 
buon livello di concertazione altre volte aveva evidenziato la debolezza del nostro 
modello. Questa condizione era anche la conseguenza di una scarsa 
istituzionalizzazione della concertazione e una debole procedimentalizzazione degli 
accordi.  
Le politiche di concertazione sociale, nel nostro paese, avevano segnato la loro 
ufficializzazione nel protocollo del 1993 per importanza e impatto dell’accordo sulle 
relazioni industriali e sindacali. Ma la vera e propria istituzionalizzazione non aveva 
coinciso con il 1993, bensì il vero tentativo di formalizzazione era stato cercato 
qualche anno dopo con il Patto di Natale del 1998.  
Il protocollo del 1993 era stato, comunque, l’inizio di questo processo di 
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istituzionalizzazione dei rapporti tra le parti; una «prima spinta» 211 verso la stabilità 
della concertazione perché si era consapevoli che l’informalità favorisce l’instabilità. 
Stante questa situazione di instabilità, da diversi anni, soprattutto sul finire degli anni 
novanta, si sono susseguiti numerosi tentativi per ridefinire il quadro politico-
istituzionale e il ruolo della concertazione, intendendo quest’ultima il miglior metodo 
di inclusione del sindacato in prospettiva privatistica  senza incorrere in un eventuale 
contrasto costituzionale con l’art. 39 Cost.. 
Il Protocollo del 1993 aveva segnato, in Italia, l’inizio delle politiche di 
concertazione212 poiché aveva introdotto una novità importante legata alla prevalenza 
del concetto di concertazione quale strumento di formazione delle politiche 
pubbliche sul concetto più classico del mero rapporto di scambio tra lo Stato e le 
organizzazioni degli interessi. Un concetto nel quale il Governo poteva determinare 
con le parti sociali gli obiettivi economico-sociali, delegando quote di autorità e di 
responsabilità attraverso il coordinamento e il controllo delle politiche da attuare. 
Tale modello, sotto il profilo delle procedure di regolazione, aveva contribuito non 
poco nell’attuazione degli accordi triangolari, combinando l’aspetto contrattuale con 
quello legislativo.  
Lo Stato rimaneva il soggetto regolatore principale, attraverso la legge fonte di 
norme vincolanti, ma a questa, che nel tempo ha perso la propria autorevole 
funzione,  si sono sostituiti altri soggetti che hanno sviluppato una significativa 
capacità regolativa bilaterale o di autoregolazione; infatti, i sistemi di relazioni 
industriali dei paesi occidentali erano generalmente inseriti in un contesto giuridico 
con carattere triangolare, composto da tre attori principali, quali lo Stato, i sindacati e 
le imprese, al quale si aggiungono altre istituzioni pubbliche come gli enti locali o 
altri attori. 
Nel 1993 la situazione politica e sociale era particolarmente difficile perché si 
approntavano le riforme per far rientrare l’Italia nei parametri europei. affrontare il 
debito pubblico, trasformazione del sistema elettorale verso il maggioritario e il 
bipolarismo, una situazione politica incandescente come il terremoto istituzionale di 
Tangentopoli. Questa situazione aveva condizionato fortemente le politiche 
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concertative, mentre le condizioni di fine anni novanta avevano presupposti politici 
molto differenti e un clima sociale molto più favorevole. L’ultima parte degli anni 
Novanta, infatti, aveva registrato una svolta nella situazione politica e sociale che 
aveva evidenziato l’esigenza di un metodo concertativo stabile che facesse da 
strumento di riferimento, anche conflittuale, per la regolazione della complessità 
sociale. Erano necessarie alcune condizioni di base per l’istituzionalizzazione della 
concertazione; «il progetto di insediare nel nostro paese un sistema stabile di 
concertazione sociale avrebbe richiesto alcune condizioni di fondo che alla resa dei 
conti sono risultate evanescenti»213. 
L’insuccesso sul piano dei rapporti tra governo e sindacati nel raggiungimento 
degli accordi era stato condizionato da variabili e componenti legate a contingenze 
politiche piuttosto che a un preciso ruolo dei soggetti coinvolti214. La fragilità 
intrinseca alle relazioni industriali nel suo complesso aveva evidenziato la necessità 
di uscire dal carattere informale per strutturare adeguatamente un sistema di 
negoziazione al quale fare riferimento. Inoltre, la crisi di rappresentatività delle 
organizzazioni sindacali e datoriali aveva evidenziato la carenza di legittimazione nel 
ruolo degli attori sociali chiamati ai tavoli della trattativa, anche a causa della 
attivazione facoltativa e informale della procedura di concertazione. 
L’assenza di una formalizzazione delle procedure di concertazione non era 
solamente un discorso di volontà politico-sindacale perché una procedura informale e 
non inserita nel processo istituzionale di decisione legislativa aveva consentito di 
aggirare qualsiasi sospetto di legittimità costituzionale. 
L’esigenza di procedere verso un sistema procedimentalizzato degli accordi si era 
avvertita e ricercata con intensità ma, nonostante il tentativo del 1998, le cose sono 
rimaste pressoché uguali se non peggiorate. Ravvisare nel Patto di Natale una vera e 
propria convenzione costituzionale sarebbe stato difficile soprattutto perché legata 
alle sorti della Bicamerale, alla quale era stata delegata dal Parlamento la revisione di 
alcuni assetti della Costituzione.  
Più che parlare di costituzionalizzazione sarebbe più corretto ed opportuno 
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«mantenere – come aveva sostenuto Carinci215 – la stessa procedura concertativa a 
prassi di governo, più o meno formalizzata e istituzionalizzata, senza peraltro 
l’illusione di porla così al riparo della congiuntura politico sindacale». Secondo 
questa soluzione la flessibilità e l’adattabilità della quale sarebbe dotata la 
concertazione le avrebbe permesso, in un sistema bipolare, di sopravvivere ai cambi 
di maggioranza. 
Il Patto del 1998 avrebbe potuto costituire da fondamento giuridico delle relazioni 
industriali ma anche delle relazioni politiche tra lo Stato e le parti sociali216; infatti, 
con un intento inclusivo si era pensato di inserire i sindacati e le altre associazioni di 
interessi attraverso un processo di intermediazione tra interessi organizzati e pubblici 
poteri, rievocando un disegno neocorporativo. 
Il Patto di Natale del 1998 infatti aveva affidato alla concertazione il compito di 
individuare strumenti e misure per abbattere l'inflazione, il riavvio dello sviluppo, 
nonché l'aumento dell'occupazione; inoltre, ha permesso a soggetti di rappresentanza 
in settori ed aree produttive prima esclusi di entrare a farne parte come protagonisti, 
al pari di quelle parti sociali che da tempo dal circuito della concertazione hanno 
acquisito ruolo e peso in questo contesto. Aveva attirato l'attenzione sulla questione 
ancora irrisolta del Mezzogiorno, assumendo quasi una funzione di controllo rispetto 
agli strumenti della negoziazione programmata che stanno producendo effetti positivi 
nel Sud, soprattutto sul piano della propensione delle parti sociali locali a costruire 
coalizioni per lo sviluppo.  
Il 1998 aveva registrato un fatto importante che aveva visto gli attori sociali 
introdurre una serie di importanti novità soprattutto dal punto di vista metodologico. 
Nella premessa del Patto le parti sottolineavano al necessità di definire, nella 
continuità e nel rispetto delle prerogative e dei diritti costituzionalmente garantiti, 
una nuova fase della concertazione da attuare grazie al rafforzamento dell’assetto 
procedurale che avrebbe condotto a una definitiva istituzionalizzazione o 
procedimentalizzazione del metodo concertativo, trasformato in metodo per la 
formazione delle decisioni e delle politiche pubbliche, vincolante per il governo e per 
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le parti sociali.217 
Di fatto, il Patto del 1998 aveva registrato l’intenzione degli attori sociali di 
superare il traguardo del 1993. Il Patto del ’98 non era stato siglato solamente dalle 
confederazioni sindacali storiche, ma da altre associazioni, in tutto 32 sigle, portatrici 
di interessi diversi. A ciò si doveva aggiungere che il Patto aveva conferito alla 
concertazione una struttura del tutto peculiare fondata su due livelli o binari paralleli 
dal attivarsi ogniqualvolta il governo intenda intervenire nelle materie di politica 
sociale.  
A differenza di tutti gli altri accordi trilaterali, i contenuti del Patto erano stati 
recepiti con una mozione parlamentare per informare e trasferire i contenuti 
dell’accordo in discussione e votazione in Parlamento. Infatti, il governo, con gli 
accordi concertativi si era impegnato a rendere coerenti le proprie decisioni politiche, 
economiche e amministrative. Il procedimento delineato nel Patto vincolava il 
governo a intraprendere iniziative ma non ne vincolava l’approvazione legislativa 
che comunque restava in capo al Parlamento. Il governo si impegnava a promuovere 
l’accordo nelle sedi parlamentari a rendere conto e coinvolgere le forze politiche 
sull’andamento della concertazione al fine di garantire un collegamento tra la 
produzione legislativa e le linee indicate dalle parti sociali. Con il procedimento di 
istituzionalizzazione, si sarebbero dovuti definire i limiti entro i quali la 
concertazione poteva muoversi senza comportare la lesione del ruolo spettante alle 
istituzioni e alla autonoma iniziativa delle forze politiche parlamentari. 
Il Patto 1998 aveva fissato, inoltre, il momento di massima espressione 
dell’esperienza della concertazione italiana; il documento aveva recepito e 
riaffermato la tendenza di voler istituzionalizzare i rapporti triangolari e la 
conversione da una prassi della concertazione a un vero e proprio metodo di 
formazione delle decisioni e delle politiche pubbliche del Governo. Una scelta di 
questo genere avrebbe avuto un effetto dirompente soprattutto sul piano della 
produzione delle regole e avrebbe fornito n importante collegamento tra la 
legislazione e l’autonomia collettiva. 
Questo impianto normativo, che costituiva l'ossatura portante della concertazione 
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di fine secolo nel nostro paese, mostrava adesso di trovarsi in difficoltà perché era 
state messe in discussione degli elementi posti a suo fondamento. Il primo elemento 
riguardava il formato della concertazione, stabilito su una dimensione 
tendenzialmente aperta, salvo poi dover fare i conti con le logiche dei grandi numeri. 
Il secondo elemento riguardava i contenuti della concertazione.  
Il Patto di Natale aveva posto dei limiti ai contenuti della negoziazione su cui le 
parti sociali sono più volte tornati in fase di verifica - tanto quella di marzo, quanto 
quella di settembre. Se ne ricava la sensazione che sui contenuti essenziali delle 
politiche che si dice di voler sottoporre a concertazione, al barganining sociale venga 
a sostituirsi un'attività decisionale di tipo istituzionale, sottoposta a quella sorta di 
rendiconto periodico che sono appunto le verifiche biennali. 
Il Patto aveva definito due profili di distinzione tra materie di politica sociale che 
comportavano un impegno di spesa a carico dello Stato e materie che non 
comportavano un diretto impegno di spesa dello Stato ma incidevano sui rapporti tra 
imprese, i dipendenti e le organizzazioni sindacali di rappresentanza. Le prime 
prevedevano un incontro preventivo tra governo e parti sociali le quali potevano 
formulare valutazioni e proposte. Una consultazione obbligatoria ma non vincolante, 
mentre per il secondo gruppo di materie veniva definito un percorso concertativo 
ispirato al modello comunitario che vedeva le parti sociali libere di disciplinare in 
sede contrattuale l’intera materia o parti di essa entro un termine prestabilito. 
Sebbene il Patto andasse verso l’istituzionalizzazione, il disegno di legge che si 
incaricava di renderla attuativa si era arenato in Parlamento proprio quando il 
tentativo era veramente quasi concluso. 
Indubbiamente l’errore di fondo del legislatore era stato quello di abbandonare il 
profilo della promozionalità della legislazione sindacale per aderire a una visione 
rigida che portasse a procedimentalizzare le dinaminche collettive in uno schema 
differente dalla tradizionale esperienza giussindacale218; la proposta legislativa 
conteneva una forte istituzionalizzazione, ai limiti della costituzionalità, e perdeva di 
vista un aspetto importante quello della flessibilità regolativa e dell’adattamento del 
nostro sistema di relazioni sindacali alla realtà sociale ed economica del Paese. 
Il nostro sistema di relazioni collettive era stato caratterizzato da una crescita 
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ristretta del pluralismo sindacale, tenendo le tre confederazioni Cgil, Cisl e Uil in una 
posizione consolidata di preminenza anzi ampliata dalla partecipazione degli stessi 
sindacati a organismi di amministrazione statale o nei consessi di Enti pubblici; 
nonostante questo riconoscimento, attraverso la partecipazione alla amministrazione 
delle scelte pubbliche ai sindacati, restava il privilegio di agire dentro un contesto 
privatistico di relazioni con una scarsissima regolamentazione. Una sorta di doppio 
ruolo, uno di partecipazione politica ai limiti della compartecipazione pubblica e 
l’altro di azione di tutela di un interesse collettivo ma inserito in una zona ristretta di 
natura privatistica. 
Il punto debole della concertazione risiedeva proprio nella debolezza istituzionale 
del meccanismo che lo vedeva escluso dall’assetto costituzionale e non incardinato in 
un comune quadro di regole circa la natura del rapporto fra lo Stato e i corpi 
intermedi. 
Il basso grado di istituzionalizzazione della concertazione aveva come ulteriore 
conseguenza quella di non fissare alcuna procedura che disciplinasse i criteri di 
rappresentanza degli attori invitati al tavolo della concertazione. inoltre non erano 
definiti periodi obbligatori di convocazione delle parti sociali, ad esempio nella fase 
precedente alla predisposizione dei documenti di programmazione economica. 
In Spagna, l’istituzionalizzazione del ruolo del sindacato aveva trovato origine 
nella necessità dei poteri pubblici di negoziare con le organizzazioni rappresentative 
dei lavoratori il consenso, fondamentale per la prosecuzione delle politiche di 
intervento per affrontare la crisi economica. Senza dubbio, la posizione 
istituzionalizzata del sindacato si era esplicata attraverso l’assunzione di 
responsabilità e l’esercizio di una funzione organica all’azione politica che aveva 
consolidato il ruolo delle organizzazioni maggiormente rappresentative; è opinione 
diffusa219 che la tradizionale azione di rivendicazione sindacale non avrebbe avuto il 
medesimo effetto e lo stesso risultato. 
Per tale motivo, le organizzazioni sindacali hanno tratto vantaggio dal trasferire il 
tema di confronto «dal mercato del lavoro al mercato politico»220, nel quale le 
proprie richieste di sostegno potevano essere maggiormente soddisfatte. La tesi del 
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Tribunal Constitucional221 circa il carattere istituzionale della rappresentanza da 
parte dei sindacati si era identificato con la funzione di agire non solo per nome e 
conto dei propri affiliati ma anche come soggetti collettivi rappresentativi222 di 
interessi tutelabili. 
L’azione collettiva del sindacato e delle organizzazioni imprenditoriali non si 
esauriva nell’ambito delle relazioni interne alle imprese attraverso la partecipazione, 
la rappresentanza sindacale, la contrattazione collettiva, gli scioperi o altri strumenti  
di soluzione dei conflitti collettivi, ma supera questo ambito per contribuire alla 
elaborazione e all’applicazione della politica economica e sociale dello Stato 
mediante altre vie che potevano essere ricomprese in un'unica definizione di «azione 
istituzionale»223. Due erano le vie dell’azione istituzionale: una, sicuramente, era da 
ricondurre alla partecipazione istituzionale negli organismi dell’Amministrazione 
pubblica come, ad esempio, il Consiglio Economico e Sociale, l’altra, invece, era la 
concertazione sociale sia che ci sia o meno una normativa che preveda e regoli la 
partecipazione dei sindacati e delle associazioni degli imprenditori. 
Sosteneva D’Antona che «il senso dominante non è la de-regolazione, è piuttosto 
una forte spinta alla istituzionalizzazione della contrattazione collettiva e al 
coinvolgimento subalterno del sindacato nel mercato politico e nell’amministrazione 
dello Stato»224. 
La regolazione del conflitto era resa esplicita nelle clausole introdotte 
dall’accordo del 23 luglio 1993, rivolte alla proceduralizzazione della attività 
contrattuale: in particolare alla temporalizzazione e durata dei cicli negoziali e alle 
procedure dei rinnovi, nelle quali veniva sancito il divieto di ricorso ad azioni 
unilaterali (sciopero da parte dei sindacati e modifiche dello status quo da parte 
datoriale). 
Questo era forse l’aspetto per il quale il nostro sistema contrattuale è riuscito 
meglio a superare lo stato di informalità in cui era vissuto per decenni: uno stato 
inizialmente utile a permettere l'adattabilità al sistema, ma che nel tempo si è rivelato 
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segno di instabilità e di scarsa efficacia.  
L’evoluzione era tanto più significativa in quanto le clausole procedurali non solo 
si diffondevano, ma acquisivano un buon tasso di effettività, specie ad opera e 
nell’ambito dei sindacati maggiori. Una possibile debolezza di questo assetto 
regolativo riguardava le ipotesi in cui le trattative sui rinnovi contrattuali si 
intrecciavano con le vertenze riguardanti le ristrutturazioni e riorganizzazioni 
aziendali, per le quali le clausole di raffreddamento erano ritenute di dubbia 
applicabilità e di fatto erano negate dagli stessi sindacati confederali. 
Anche un terzo aspetto della formazione procedurale del nostro sistema, quello 
riguardante la cosiddetta amministrazione del contratto collettivo, si arricchiva di una 
nuova gamma di procedure, per lo più conciliative per la composizione delle 
controverse applicative ed interpretative della disciplina contrattuale. Ma si trattava 
di clausole programmatiche inserite nei grandi accordi interconfederali; ed esse non 
trovavano applicazioni stringenti nei contratti collettivi inferiori che invece dovevano 
specificarne la funzione ad essa coessenziale di prevenzione della microconflittualità. 
Clausole di raffreddamento del conflitto nel corso della procedura di conciliazione ed 
arbitrato erano esplicitamente previste solo in un numero limitato di contratti 
collettivi. La previsione era esplicita in alcuni settori pubblici, da ultimo nell’accordo 
sui trasporti del 23 dicembre 1998. Il settore dei trasporti era solo l’esempio più 
eclatante di tale fragilità. La microconflittualità tipica del settore aveva continuato a 
diffondersi, aggravata da proclamazioni plurime e ravvicinate di scioperi con effetti 
annuncio, di per sé lesivi dei diritti degli utenti: un vero e proprio stillicidio di 
astensioni dal lavoro. 
Ma l’attuazione era ancora una volta affidata ai contratti nazionali di categoria, 
che non vi avevano dato seguito, nonostante la pressione dell’opinione pubblica e 
l’incombere del Giubileo.  
I tentativi di correggere questa anomia si erano ripetuti nel corso del decennio, a 
cominciare proprio dal settore dei trasporti. Qui il cosiddetto patto delle regole del 23 
dicembre 1998 aveva concluso una serie di iniziative negoziali reiterate negli anni, 
delineando un insieme di regole alquanto innovative nella definizione sia di limiti 
alle modalità e ai tempi dello sciopero, sia di procedure preventive del conflitto più 
stringenti di quelle tradizionali. 
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Le regole sullo sciopero erano inserite in un disegno ampio di riforma delle 
relazioni industriali del settore volto a semplificare la struttura della contrattazione e 
a definire, secondo la formula appena sperimentata nel pubblico impiego, i criteri di 
rappresentatività sindacale per selezionare gli interlocutori collettivi dei lavoratori e 
dei datori di lavoro, altrettanto frammentati. Un'altra clausola dell'intesa imponeva 
alle parti di esperire effettivamente in periodi concomitanti con eventi eccezionali 
tutte le procedure di raffreddamento previste dai contratti collettivi. Poteva essere 
l'occasione buona per riconnettere esplicitamente alle procedure di mediazione e 
conciliazione, che erano ormai diffuse nei contratti collettivi, un parallelo obbligo di 
tregua, anche quando questo non fosse previsto negli stessi contratti. Ma la clausola 
sembrava confermare solo obblighi già esistenti, più che cogliere l'occasione per 
innovare. Altri impegni definiti in questa intesa interconfederale, dipendevano per le 
loro effettività da ulteriori negoziazioni di settore, con le speranze ma anche le  
delusioni del caso. Era così per l'impegno a definire periodi di  ulteriori rispetto a 
quelli attuali, connessi al calendario delle manifestazioni, in quel caso del Giubileo. 
Affidato alla contrattazione di settore era anche il cauto richiamo alla possibilità di 
sperimentare forme di azione collettiva alternativa (il cd sciopero virtuale), già 
ipotizzato nel patto dei trasporti e attuato finora in un solo caso (dai piloti di 
Meridiana). 
A ciò si era aggiunta la prevalenza dell’autonomia collettiva intesa come 
autonomia dei privati, del contratto di diritto comune e del diritto potestativo per il 
diritto di sciopero, infatti, di fronte al vuoto legislativo è risultato necessario rinviare  
al diritto comune e alle norme sulla disciplina delle associazioni non riconosciute per 
le organizzazioni sindacali per giustificare una forzatura verso la privatizzazione dei 
soggetti sindacali sulla base dell’art. 39 Cost. primo comma.  
La stessa azione sindacale, con questi presupposti, si può esplicare in un’azione 
rivendicativo-contrattuale fondata sulla tutela e sulla difesa di un interesse collettivo; 
i livelli di confronto con i poteri pubblici invece sono differenti perché l’interesse 
generale individuato dal sistema politico coinciderebbe con l’azione sindacale e la 
forzatura consiste appunto in questo. 
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7.  I livelli della concertazione 
 
Si è portati a guardare alla concertazione anche come uno strumento utile al 
raggiungimento degli obiettivi di politica economica e sociale attraverso interventi 
che siano coerenti dal centro fino a tutti i livelli di governo.  
Il livello nazionale, ormai sovranazionale, regionale e locale non possono più 
essere considerati slegati, anche perché le politiche che promuovono politiche 
occupazionali e di sviluppo mirate sono in linea con i sistemi di decentramento delle 
funzioni di governo e regolative. Infatti, il decentramento è da considerarsi nel senso 
della sussidiarietà verticale, che se da un certo punto di vista sembrerebbe 
presupporre un restringimento dell’ambito di intervento, dall’altro viene ricercata 
l’istituzione o il soggetto più prossimo  all’interesse da soddisfare.  
Per tale motivo, era parso opportuno pensare in questo senso all’attivazione di 
politiche di concertazione sociale più vicine al livello territoriale o settoriale che però 
non sono riuscite ad avere il positivo riscontro da tutti auspicato225. 
I padri costituenti non pensavano alla sussidiarietà verticale, così come oggi è 
conosciuta, ma avevano intravvisto il sovrapporsi dei piani di intervento per il 
soddisfacimento degli interessi dei cittadini; la sussidiarietà verticale,  che combinata 
con quella orizzontale, ha condotto verso l’attuazione di fatto del pluralismo sociale, 
garantito dalla stessa Costituzione, attraverso l’azione delle organizzazioni e dei 
soggetti esponenziali di interessi privati (economico, professionale, etc..).  
A questo si era aggiunto che, in una fase di crisi economica profonda, le parti 
sociali dovevano agire con maggiore incisività, partecipando allo sviluppo delle 
relazioni industriali in campo nazionale e contemporaneamente comunitario e 
globale, considerando i limiti di legittimazione e di rappresentatività che devono 
essere affrontati e risolti giuridicamente.  
Per quanto riguarda il livello cosiddetto macro, ossia quello delle grandi intese 
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trilaterali tra Stato, sindacati e associazioni imprenditoriali, la mancanza di 
giuridificazione è considerata una condizione essenziale per la realizzazione della 
concertazione sociale. Infatti la concertazione potrebbe realizzarsi effettivamente 
solo conservando un alto grado di informalità o di una formalizzazione non 
giuridificata.  
A livello nazionale era affiancato quello locale ma anche quello sovranazionale, 
intendendo per quest’ultimo la concertazione a livello comunitario. 
Il meccanismo concertativo aveva trovato significativo riscontro operativo nel 
quadro della promozione di iniziative a sostegno dello sviluppo locale 
principalmente attraverso gli strumenti della programmazione negoziata, i quali 
avevano trasferito la pratica della concertazione a livello territoriale nell’intento di 
offrire condizioni favorevoli allo sviluppo dell’occupazione in quelle aree 
caratterizzate da una forte depressione socio-economica. 
I contratti d’area, i patti territoriali e gli accordi di programma226. non erano altro 
che tavoli di concertazione nei quali le parti sociali si sedevano con le istituzioni 
rappresentative del potere politico per sollecitare investimenti  a favore della 
promozione dell’occupazione e per l’insediamento di nuove iniziative 
imprenditoriali. 
Proprio come nel livello nazionale i tavoli di concertazione si andavano a 
configurare come accordi tripartiti o bipartiti, a seconda che i poteri locali facessero 
da mediatori nella contrattazione delle due parti sindacale e imprenditoriale o che 
facessero da soggetti protagonisti degli accordi, impegnando risorse economiche 
pubbliche o intervenendo direttamente con propri investimenti. Spesso a livello 
locale la concertazione non aveva avuto un grande successo, supplita spesso dalla 
stessa contrattazione territoriale anch’essa poco sviluppata soprattutto in quelle stesse 
zone depresse.  
Le forme di concertazione a livello locale, soprattutto attraverso i patti territoriali, 
«hanno offerto notevoli spunti di riflessione sull’evoluzione degli assetti delle 
relazioni industriali e sul fenomeno della modulazione a livello locale della disciplina 
del rapporto di lavoro, per la lotta all’esclusione sociale e per lo sviluppo 
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dell’occupazione»227. 
I programmi di sviluppo locale hanno come presupposto il decentramento delle 
prassi di concertazione al fine di coinvolgere le parti sociali nella gestione e nella 
scelta delle misure da adottare. Il coinvolgimento delle parti sociali nelle strategie 
locali di sviluppo del mercato del lavoro erano indicate nei grandi accordi di 
concertazione sin dagli anni Novanta228. 
La programmazione negoziata è stato uno degli strumenti individuati per le 
strategie di sviluppo e di regolazione dei mercati del lavoro locali che hanno 
coinvolto le parti sociali. Della programmazione negoziata i contratti d’area229 hanno 
avuto una funzione importante nell’incubazione di nuove realtà imprenditoriali e 
l’offerta di nuove opportunità occupazionali orientate prevalentemente all’inclusione 
di soggetti svantaggiati. Le azioni attivate attraverso le politiche locali di promozione 
sono anche l’esito delle linee d’indirizzo inserite nei grandi accordi nazionali di 
concertazione. Il nesso che esiste tra indirizzi nazionali e attuazione locale ha 
consentito l’attivazione di più modalità d’intervento. Gli stessi Patti territoriali 
concertati sono stati un’esperienza concertativa importante in Italia soprattutto nel 
meridione del paese. Nelle aree depresse la contrattazione trilaterale e bilaterale si 
esprimono con strumenti diversi che partono dal sostegno alle economie locali per 
arrivare alla promozione di politiche attive del lavoro, progetti di formazione 
professionale e di promozione delle pari opportunità. Vi sono stati patti 
d’integrazione sociale, patti e intese programmatici, patti promozionali; in questi 
accordi si può vedere la via regionale alla concertazione230 nella quale vengono 
affrontati molti temi del diritto del lavoro soprattutto quello dello scambio tra 
condizioni di maggiore flessibilità e maggiori possibilità occupazionali. 
I patti territoriali oltre che avere un forte legame con il livello nazionale, sono stati 
anche il mezzo attraverso il quale sono state attuate le politiche europee di sviluppo e 
sostegno alle aree depresse e ai settori in crisi di alcune regioni degli Stati membri. 
I rapporti tra sindacati dei lavoratori, istituzioni locali, Stati nazionali e Unione 
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 B. CARUSO, Agire per accordi. La concertazione nazionale e locale, in La dimensione socaile delal 
contrattazione, 2001, p. 429. 
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 P. ALBI, Art. 2, c. 203 ss. L. n. 662/1996, in Comm. Breve alle leggi sul lavoro, 2001, p. 2091 e ss.. 
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europea sono centrali nella disciplina del lavoro poiché sintetizzano le questioni 
principali in termini comparati e in chiave interdisciplinare231. Infatti in un momento 
particolare come quello attuale di allargamento a Est dell’Unione e la crisi 
internazionale che incombe sull’economie di tutti i Paesi, la sfida si muove su piani 
politici molto differenti: oggi è rimesso in discussione il sistema neoliberista a favore 
di uno Stato interventista e impegnato in azioni di politica economica che richiamano 
alla mente le principali teorie Keynesiane. Il confronto fra i massimi livelli di sistema 
economico-finanziari  accentua la scelta fatta verso modelli di regolazione più o 
meno incisivi. 
Se il livello nazionale ha indotto il legislatore statale a negoziare il contenuto dei 
provvedimenti legislativi, attraverso la ricerca del consenso preventivo con le parti 
sociali, a livello comunitario il metodo negoziale ha avuto ancora un maggior 
riconoscimento. La diretta partecipazione delle parti sociali ai processi decisionali 
non si colloca esclusivamente nella ricerca di una successiva effettività delle norme 
prodotte ma ha una collocazione istituzionale ulteriore che le pone, all’interno del 
Trattato europeo e nelle successive modificazioni,  in una posizione di riguardo nella 
soluzione dei problemi regolativi in materia di politica sociale. 
Dopo il Trattato di Nizza, le competenze dell’Unione in materia sociale sono state 
ampliate; difatti con il nuovo testo dell’art. 137 TCE si è riconosciuta la competenza 
comunitaria nel disciplinare, anche se con atti di soft-law, ambiti di regolazione 
fortemente caratterizzati dal tema sociale. 
L’art. 137 TCE, quindi,  risulta essere virtualmente più incisivo  attraverso la 
nuova versione elaborata nel vertice di Nizza poiché, pur rimanendo norma 
inapplicata, può portare all’emanazione di regole minime di trattamento in quasi tutti 
i settori di interesse sociale. Come si dirà più avanti, le nuove procedure di 
governance legate alla cosiddetta Lisbon Strategy e all’Open Method of coordination, 
in mancanza di supporti e  sostegni istituzionali ulteriori, sembrano non consolidarsi 
in un insieme  coerente di politiche sociali in grado  di aggredire la resistenza degli 
Stati meno virtuosi. 
Vi è una diffusa preoccupazione, anche tra gli studiosi che hanno da sempre visto 
                                               
231
 G. ZILIO GRANDI, Spunti sui modelli relazionali tra Stato, sindacato e imprese negli Stati membri e 
nell’Unione europea, in Riv. Giur. Lav., 2003, 1, p. 823 e ss.. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   119 
più le opportunità che i problemi derivanti dal processo di integrazione anche in 
campo sociale232, che il social dumping tra gli Stati, con l’ingresso dei nuovi paesi 
nell’Unione,    sia  non arginabile  e che quindi le regole europee, troppo permissive, 
diventino in sostanza non la base di un “federalismo solidaristico” ma di un modello 
“ competitivo”, distruttivo nel lungo periodo persino per i faticosi compromessi 
sinora raggiunti nell’incompiuto  sistema di governo dell’Unione.  
Gli organi comunitari hanno avviato, di recente, un processo di coordinamento tra 
le politiche economiche e le politiche per l’occupazione e d’inclusione sociale233 che 
segna un passo significativo verso un riequilibrio tra le diverse aree del continente 
per evitare situazioni di cattiva concorrenza e assicurare un buon bilanciamento tra la 
crescita economica e l’equità sociale. 
L’intervento delle parti sociali avviene in diverse fasi: una prima fase riguarda la 
collaborazione con la Commissione per la selezione delle materie oggetto di 
possibile azione comunitaria, che precede, invece, la decisione di avviare una 
negoziazione per la conclusione di un accordo collettivo europeo diretto a 
regolamentare autonomamente la materia. Quest’ultima fase si concreta con la 
comunicazione alla Commissione che sospende sino a un massimo di nove mesi 
l’iniziativa legislativa. L’eventuale accordo può trovare attuazione direttamente dalle 
parti sociali che su proposta della Commissione, su decisione del Consiglio o 
secondo procedure e prassi proprie degli Stati membri conferisce efficacia erga 
omnes. 
I modelli di concertazione comunitaria sono al centro della dialettica tra le 
istituzioni europee, gli stati membri e le parti sociali. Il problema della consultazione 
e della collaborazione tra gli Stati membri e la Commissione in materia di diritto del 
lavoro è stato motivo di divergenza tanto da richiedere l’intervento interpretativo e 
dirimente le controversie da parte della Corte. 
L’8 luglio 1985 la Commissione delle Comunità europee aveva emanato la 
decisione 85-1089 che istituiva «una procedura di comunicazione preliminare e di 
concertazione sulle politiche migratorie nei confronti degli Stati terzi». Contro questa 
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decisione alcuni Stati membri avevano depositato numerosi ricorsi davanti alla Corte 
di Giustizia234; con la sentenza 9 luglio 1987, riunite le cause n. 281, 283, 287/85,  la 
Corte aveva affrontato il delicato problema del funzionamento delle istituzioni 
comunitarie.  
Gli Stati membri ricorrenti avevano chiesto l’interpretazione dell’art. 118 TCE 
poiché ritenevano che tale norma non conferisse alcuna competenza alla 
Commissione nell’ambito sociale (politiche migratorie rispetto ai paesi terzi, i 
programmi d’intervento indirizzati ai lavoratori cittadini di paesi terzi, gli studi su 
nuove questioni sociali, consultazione delle parti sociali, etc.) e soprattutto non 
giustificasse l’emanazione di atti vincolanti. Da una parte dissensi ma, soprattutto, la 
difesa a spada tratta della sovranità nazionale anche davanti a strumenti di tipo 
esortatorio o conoscitivo, dall’altra la Commissione che rivendicava il proprio 
compito di promuovere azioni in tema di politiche migratorie con diversi strumenti 
giuridici, anche vincolanti. La Commissione riteneva intervenire per regolare la 
consultazione del Comitato economico e sociale (CES) e/o studiare delle soluzioni di 
concerto con gli Stati membri e riteneva di poter esercitare, comunque, il proprio 
diritto di intervenire attraverso l’adozione di atti vincolanti. Davanti a una questione 
procedurale della consultazione del CES235 e del coinvolgimento più o meno 
obbligatorio degli Stati membri nelle decisioni in materia sociale, secondo la 
Commissione era giunto il momento di fornire un quadro giuridico appropriato che 
assicurasse la partecipazione degli Stati membri alla procedura di concertazione.  
Nella requisitoria dell’Avvocato generale veniva proposta alla Commissione 
un’interpretazione evolutiva del ruolo conferito dall’ex art. 118 del Trattato mentre la 
Corte aveva preferito attestarsi su posizioni vicine alla tesi più riduttiva sostenuta 
dalle parti attrici. L’Avvocato, confermando la preventiva consultazione del CES 
prima dell’adozione di qualsiasi atto, proponeva un’interpretazione del termine 
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promozione in modo meno vincolante incentivando la concertazione su base 
volontaria da parte degli Stati membri. 
La conclusione è che «la vicenda confermi appieno la giustezza dei rilievi236» 
soprattutto per ciò che riguardava la consultazione del CES, organismo composito, il 
quale parere avrebbe potuto indurre la Commissione a correggere la sua decisione 
evitando i ricorsi degli Stati. 
La Corte aveva accolto i ricorsi di alcuni Stati e aveva deciso di annullare la 
decisione della Commissione che istituiva una procedura di concertazione 







8. El Consejo Económico y Social e il Consiglio nazionale dell’economia e del 
lavoro. Una proposta? 
 
I due aspetti appena descritti, quello dell’istituzionalizzazione e quello dei livelli 
della concertazione, introducono immediatamente a uno degli elementi di analisi e 
proposta teorica che in questo lavoro di tesi ho inteso esporre. Infatti, l’obiettivo di 
questo paragrafo è quello di confrontare il modello italiano e quello istituzionale 
spagnolo che produce una combinazione tra un centralizzazione e decentramento 
della concertazione e lo consegna nelle mani di un organismo pensato ad hoc che 
affianca il sistema tradizionale della concertazione sociale. 
Nell’indagine compiuta è emerso che un fatto importante doveva essere analizzato 
con più attenzione: l’esperienza del Consejo Económico y Social (CES) che in 
Spagna si è ritagliato un ruolo di rilievo nell’azione istituzionale dei sindacati e delle 
organizzazioni imprenditoriali. Un’esperienza ricca di spunti per una comparazione 
tra il Consejo e il CNEL. Infatti in Italia, abbiamo un organismo che in qualche 
modo, anche se con aspetti differenti, richiama alla mente il CES, appunto il CNEL 
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(Consiglio nazionale economico e del lavoro). 
Infatti, come ha osservato Romagnoli, sia in Italia che in Spagna «sono presenti 
parlamentini delle categorie produttive senza futuro di fidarsi ciecamente»; anche se 
il «CES di origine italiana si è subito segnalato per auto-emarginarsi»237, quello 
spagnolo ha dimostrato vitalità e si è rivelato molto più efficace, tanto da essere il 
legittimo promotore dei festeggiamenti dell’anniversario della concertazione sociale, 
nel 2003 durante il congresso di Toledo.  
Senza alcuna pretesa di descrivere in modo approfondito le caratteristiche di 
questi due organismi ma limitando la descrizione agli aspetti più interessanti e le 
possibili  prospettive di sviluppo nell’ambito delle relazioni tra poteri pubblici e 
sindacati, il discorso muove verso l’analisi delle funzioni attribuite dal legislatore 
italiano e spagnolo ai due organi. 
Entrambi gli organismi hanno rilievo costituzionale, ma se per il CNEL la 
previsione costituzionale dell’art. 99 Cost. è precisa e inserisce il Consiglio 
Nazionale dell’economia e del lavoro tra gli organi ausiliari dello Stato, per il CES  il 
discorso è un po’ più complesso perché diventa necessario far ricorso alla 
combinazione dei disposti degli artt. 9.2, 129.1 e 131.2 della Costituzione spagnola.  
A conferma dell’importanza che il sistema delle relazioni industriali spagnolo ha 
riservato al CES il legislatore ha determinato l’istituzione di questo organismo con 
una legge specifica (La Ley costitutiva 21/1991, de 17 de Junio, e successivamente è 
stato approvato il Reglamento de organización y funcionamiento interno, por el 
Pleno del Consejo el 25 de febrero de 1993).  
La legge istitutiva del CES richiama proprio le disposizioni costituzionali che 
all’art. 9.2. CE impone ai poteri pubblici di promuovere e agevolare la partecipazione 
di tutti i cittadini alla vita politica, economica, culturale e sociale e all’art. 131.2 CE 
al Governo di programmare la propria attività in accordo con le autonomie locali e 
con la collaborazione dei sindacati e le altre organizzazioni professionali, 
imprenditoriali e economiche. Infine l’art. 129. 1 CE prevede che sia la Legge a 
stabilire le forme di partecipazione dei soggetti coinvolti nella Sicurezza Sociale e 
nell’attività degli organismi pubblici la cui funzione ha effetto direttamente sulla 
qualità della vita o sul benessere generale. 
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Il CES è un organo consultivo del Governo in materia socio-economica e del 
lavoro (art. 1.2 LCES) che risponde così alla legittima aspirazione degli agenti 
economici e sociali di proporre le proprie opinioni sugli interventi governativi 
ogniqualvolta vengano coinvolti gli interessi dei propri rappresentati. Si configura 
come una “piattaforma” istituzionale permanente di dialogo e deliberazione, nella 
misura nella quale costituisce l’unico organo dove sono rappresentate ampiamente le 
organizzazioni sindacali e professionali e allo stesso tempo uno strumento di 
mediazione permanente tra gli agenti economici e sociali e il Governo. In sintesi il 
CES è chiamato a emettere pareri obbligatori, ma non vincolanti, su proposte di 
legge dello Stato e sui progetti dei Decreti Reali legislativi che regolano le materie 
socioeconomiche e del lavoro. Emettere pareri facoltativi su argomenti che gli 
sottopongono il Governo o alcuni Ministri. 
Elaborare studi e ricerche, di propria iniziativa o su impulso del Governo, circa le 
materie socioeconomiche e del lavoro. Regolamenta il proprio regime interno e, 
infine, elabora una memoria sulla situazione socioeconomica e del lavoro della 
Nazione.  
La composizione del CES è disposta dalla legge istitutiva e vede rappresentate le 
organizzazioni sindacali e quelle imprenditoriali, di tutte le categorie della 
produzione e del lavoro, le organizzazioni dei consumatori, esperti nominati dal 
Governo su proposta congiunta del Ministero del Lavoro e quello dell’Economia. 
Si configura come un Ente di diritto pubblico con personalità giuridica propria e 
capacità giuridica autonoma dal Ministero del lavoro al quale è ascritto e ospitato 
nella sede centrale di Madrid.  
Una sede centrale, perché il CES è articolato su due livelli: el Consejo Económico 
y Social e Los Consejos Autonómicos. Questi ultimi sono gli organismi attraverso i 
quali El Consejo economico y social viene strutturato nel livello locale, tenendo 
conto che in Spagna le comunidades hanno una forte caratterizzazione di autonomia 
territoriale. 
Analogamente, il principio della partecipazione dei sindacati dei lavoratori e dei 
datori di lavoro, attraverso propri rappresentanti, all’attività e alle funzioni pubbliche 
è sancito nel nostro ordinamento dalla Costituzione che all’art. 99 ha disposto che il 
Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro sia composto anche da rappresentanti 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   124 
delle categorie produttive «in misura che tenga conto della loro importanza numerica 
e qualitativa».  
Quali possano essere stati i motivi per i quali si sia inserita addirittura in 
Costituzione una norma che prevedesse un organismo come il CNEL è da ricercare 
nei lavori preparatori e nel dibattito interno alla Commissione dei 75238. Per quel che 
ci riguarda è sufficiente osservare che il CNEL non era stato pensato come un organo 
meramente consultivo, sia perché il rilievo costituzionale affidatogli faceva ritenere 
che invece dovesse svolgere un ruolo di controllo, garanzia e di indirizzo, nonché 
legislativo, sia perché è stato considerato l’organismo di confronto tra rappresentanza 
politica e rappresentanza degli interessi. Infatti, la Costituzione ha previsto che il 
Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro abbia un ruolo specifico sul rapporto 
tra interessi generali e settoriali.  
Molto importante è la funzione che l’art. 99 Cost., comma secondo, attribuisce al 
CNEL: infatti, esso è un organo di consulenza delle Camere e del Governo per le 
materie e secondo le funzioni che gli sono attribuite dalla legge. Ha, tra le sue 
competenze,  iniziativa legislativa  e può contribuire alla elaborazione della 
legislazione economica e sociale secondo i principi ed entro i limiti stabiliti  dalla 
legge. 
Nonostante ciò, il CNEL non ha mai avuto un ruolo importante, nonostante 
sarebbe interessante attuare il disposto costituzionale dell’art. 99 Cost.. Le successive 
modifiche apportate dalla legge 30 dicembre 1986, n. 936 hanno riguardato la 
composizione, le attribuzioni e il funzionamento dell’organismo, confermando la 
ratio della norma che i Costituenti avevano deciso di prevedere. Si pensi a titolo 
d’esempio che Mortati, il quale nella Assemblea costituente più si era battuto per la 
creazione di un organo di rappresentanza degli interessi, aveva dovuto constatare che 
il CNEL non poteva essere considerato come necessario alla funzionalità del 
sistema239. Anche Giugni240 aveva osservato che il CNEL era scarsamente 
considerato nell’ambito della vita istituzionale e che il lavoro svolto da questo 
organismo, nonostante di elevata qualità, era molto scarso. 
                                               
238
 Per un’approfondita ricostruzione dei lavori preparatori della Costituzione e il relativo dibattito si 
veda L. VENTURA, Gli organi ausiliari. Art. 99 Cost., in Commentario della Costituzione, G. BRANCA 
– A. PIZZORUSSO,  Bologna – Roma, 1994, I,  p. 4 e ss.. 
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 Sul punto cfr. L. VENTURA, Gli organi ausiliari ..etc., cit.,  p. 1. 
240
 G. GIUGNI, Il nuovo CNEl, in Lav. Inf., 1989, 8, p. 3. 
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Prima delle modifiche intervenute nel 1986, il CNEL è stato oggetto di un 
dibattito parlamentare molto fitto241: tra le altre una proposta presentata nel 1983 era 
orientata verso un rafforzamento delle prerogative dell’organismo soprattutto in 
alcune materie. La proposta, con riferimento alle prassi consolidate della 
concertazione, prevedeva un ruolo di accertamento degli orientamenti delle forze 
produttive in funzione della definizione degli indirizzi e degli obiettivi di politica 
economica e sociale. 
Le modifiche del 1986 sembrano tenere conto di questo dibattito anche se le 
novità introdotte con l’intervento legislativo del 1986 non hanno modificato l’assetto 
delle funzioni del CNEL. Nelle intenzioni del legislatore del 1986 certamente si 
scorgeva l’idea di consegnare a questo organismo compiti differenti rispetto a quello 
fino a quel tempo svolti. Timidamente la legge del 1986 ha tentato di rinfrescare le 
prerogative affidate al CNEL in linea con l’idea originaria di organo di rilievo 
istituzionale della rappresentanza degli interessi e della partecipazione. 
La ricostruzione normativa del CNEL non ha destato particolari difficoltà, 
dimostrata dalla chiarezza dell’art. 99 Cost. e dal lineare intervento legislativo del 
1986, mentre è risultato molto più complesso comprendere la funzione svolta sino a 
oggi e possibili prospettive di sviluppo proprio a paragone con l’esperienza iberica.  
Nella prospettiva di un nuovo ruolo si potrebbe pensare al CNEL una sede 
privilegiata di rappresentanza delle forze sociali, idonea a rappresentare 
istituzionalmente le posizioni delle stesse in ordine ai più rilevanti documenti e atti di 
programmazione e di politica economica e, come organo tecnico, a porre in essere un 
sistema di rilevazione ed elaborazione delle informazioni in materia retributiva e 
contrattuale.  
Il panorama sin qui descritto potrebbe farci giungere all’ipotesi di un ruolo di 
affiancamento del CNEL alla concertazione sociale. Si andrebbe a tradurre in una 
funzione di intervento attraverso le funzioni a questo riservate per rafforzare il 
carattere di coinvolgimento delle parti sociali, svolgere un ruolo di raccordo, 
rappresentativo ed esperto, tra parti sociali e poteri pubblici e condizionare 
maggiormente le scelte e le decisioni del Governo sulle materie socioeconomiche.  
Queste attività sarebbero finalizzate a favorire la fase successiva decisionale che 
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 Senato della Repubblica, Atti della IX legislatura, Disegni di legge e relazioni, st. 342, p. 2 e ss.. 
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si svolge nelle sedi tradizionali e avrebbe l’obiettivo di costituire un supporto tecnico 
e conoscitivo delle intese triangolari, delle mediazioni ministeriali nei conflitti di 
lavoro e della negoziazione diretta tra le organizzazioni sindacali dei lavoratori e dei 
datori di lavoro. Sarebbe, inoltre, auspicabile che nelle ordinarie attività del 
Consiglio si tenga permanente un dialogo tra il governo e rappresentanti delle 
organizzazioni socio-professionali.  
Ulteriore elemento di riflessione sulle prospettive di riforma del ruolo del CNEL, 
ancora una volta da un punto di vista comparato, si registra che anche nel nostro 
assetto territoriale esistono sedi decentrate: infatti, a livello regionale242, anche in 
Italia esistono sedi locali paragonabili  i CREL . Alla pari del livello nazionale questi 
organismi non hanno mai svolto un lavoro all’altezza delle proprie funzioni. Se in 
Spagna l’assetto di organizzazione dello Stato consente una forte caratterizzazione di 
decentramento e autonomia delle comunità locali nelle materie economiche e del 
lavoro in Italia si potrebbero aprire future possibilità di intervento. In questo senso 
giova il contesto di decentramento legislativo e amministrativo introdotto con la 
riforma costituzionale del 2001 e il futuro federalista che si intravvede nelle 
intenzioni del Governo attuale si potrebbero creare le condizioni ideali per un   
Infine, un cenno alle Agenzie243 che nelle esperienze di altri paesi, nello specifico 
quelli anglosassoni, hanno funzioni di regolazione nelle pratiche di partecipazione 
delle organizzazioni rappresentative degli interessi. Infatti, allargando l’orizzonte 
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 In Sardegna, per esempio, il CREL, Consiglio Regionale dell'Economia e del Lavoro, è istituito 
con Legge regionale n. 19/2000, elabora proposte, esprime pareri e concorre alla programmazione 
regionale e agli indirizzi di sviluppo economico-sociale e culturale dell’isola. Promuove il dialogo 
sociale a livello regionale, quale forza di modernizzazione e cambiamento, secondo le linee guida 
della Commissione europea e porta avanti il compito attribuitogli attuando il più ampio 
coinvolgimento degli attori sociali impegnati nelle tematiche dell’economia e del lavoro. Svolge la 
sua attività attraverso le riunioni dell’Assemblea plenaria e le Commissioni di lavoro affrontando i 
temi definiti nel Programma approvato all’interno del Consiglio entro il 31 marzo di ogni anno. Per lo 
studio e l’approfondimento degli argomenti, il metodo privilegiato è quello di Audizioni e Seminari 
attraverso il contributo di relatori esperti, soggetti istituzionali e attori sociali. Le Proposte e i Pareri 
del Crel sono approvati con voto palese. A conclusione dell’iter, il Consiglio elabora un proprio 
“Documento” che viene approvato con votazione. I pareri e le osservazioni richiesti al Crel dalla 
Giunta regionale sono espressi entro quindici giorni dalla ricezione dei relativi atti. Il Consiglio 
partecipa con propri contributi e proposte a iniziative, incontri ed eventi a vari livelli. Il 
funzionamento dell’organismo è assicurato attraverso lo svolgimento delle varie attività da parte del 
personale regionale di supporto. Oltre alle normali attività di ufficio, vengono realizzate anche quelle 
di informazione indirizzate ai mezzi di comunicazione di massa, stampa, televisione e radio, la cura e 
la pubblicazione dei Quaderni e l'organizzazione dei Seminari.  
243
 C. SCOTT, Agencies for European Regulatory Governance, in D. GERARDIN R. MUÑOZ N. 
PETIT(edith by), Regulation through Agencies in the EU. New paradigm of European governance, 
2005, p. 67 e ss..  
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dalla concertazione sociale verso le nuove forme di partecipazione delle 
organizzazioni d’interessi alle politiche pubbliche e alle decisioni, identificabili nei 
processi di governance, si è osservato che la costituzione di questi organismi hanno 
attribuite numerose funzioni di regolazione. Le Agenzie sono organismi 
rappresentativi delle istituzioni, delle associazioni di categoria, dei professionisti, dei 
consumatori, etc. e hanno la funzione di regolare i processi di governance  
soprattutto a livello locale. 
Concertazione sociale e governance, alla quale è dedicata una parte del quarto 
capitolo, sono modelli diversi che si fondano su strumenti giuridici e normativi 
differenti. Infatti, il motivo di questo breve riferimento è per evidenziare come sia 
diverso il contesto normativo, diverso il modello di partecipazione delle parti sociali, 
nonostante l’oggetto, ovvero la regolazione delle politiche sociali e economiche, 
possa richiamare alla mente l’intreccio delle esperienze dei paesi della nostra 
tradizione giuridica e quelli di tradizione anglosassone che agli stessi fenomeni 
hanno sviluppato soluzioni diverse e proposto modelli differenti ma sempre più 






9.  Gli Accordi e le politiche dei redditi. 
 
Ciò che rimane è il ricorso a norme sempre meno vincolanti e fondate sulla 
combinazione di strumenti di regolazione diversi per intensità e ampiezza 
dell’efficacia giuridica. Accordi e Protocolli, combinati con la contrattazione 
collettiva che hanno rappresentato per tutta la storia della concertazione la base 
normativa e la modalità di definizione degli strumenti 
Lo strumento giuridico principale della concertazione, italiana e spagnola, non vi 
è dubbio sono gli accordi. A seconda del contenuto e della forma scelti, sono stati 
chiamati patti o protocolli, ma sono sempre riconducibili alla fattispecie degli accordi 
tra poteri politici e sindacati. 
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La concertazione aveva fondato la sua essenza sugli accordi bilaterali e trilaterali 
nei quali venivano trasfusi i contenuti delle trattative. Attraverso lo strumento degli 
accordi; infatti, gli accordi tra governo e parti sociali avevano conquistato uno spazio 
giuridico importante nella regolazione delle politiche sociali ed economiche. 
All’accordo era stato attribuito rilievo giuridico tra gli strumenti regolativi del 
capitalismo contemporaneo244, consentendo alle organizzazioni sindacali di accedere 
alle stanze delle decisioni pubbliche.  
Ciò, almeno per l’ordinamento giuridico italiano, aveva posto un problema di 
centrale nella collocazione giuridica degli accordi. Sotto il profilo dell’efficacia 
giuridica degli accordi concertativi si era posto il medesimo problema dell’efficacia 
del contratto collettivo, se non peggio. Infatti gli accordi, per natura giuridica, 
potevano avere efficacia solamente per coloro i quali sottoscrivevano l’accordo e si 
impegnavano a rispettarlo. Certamente l’accordo, per contenuto e impatto politico e 
sociale, non era destinato a produrre effetti per i soli iscritti alle organizzazioni 
sindacali e datoriali che partecipavano ai tavoli di concertazione. Anzi, molto più dei 
contratti collettivi, che hanno necessità di un meccanismo complesso di estensione 
dell’efficacia soggettiva e oggettiva, gli accordi avevano maggiori possibilità di 
raggiungere direttamente tutti i lavoratori e gli imprenditori senza per questo 
rappresentarne la reale volontà. Ma a favore dell’estensione erga omnes degli accordi 
si poteva contare sull’intervento del governo il quale, nella sua duplice veste di attore 
della trattativa e titolare del potere politico d’indirizzo, recepiva i contenuti degli 
accordi con gli strumenti legislativi suoi propri o attraverso la conversione 
parlamentare in legge. 
Gli accordi non potevano produrre un effetto legale diretto mentre si etra 
affermato che essi producevano effetti di «funzionalizzazione politico-
contrattuale»245 dell’attività del governo e delle parti sociali, indipendentemente dalla 
rappresentatività dei soggetti che li hanno stipulati. Con tutta evidenza, una scarsa 
rappresentatività delle parti sociali avrebbe comportato per gli accordi da queste 
stipulati un minor effetto politico, oltre che giuridico. Anche le grandi confederazioni 
sindacali, di fronte alla frammentazione degli interessi dei lavoratori e allo 
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 P. SCHMITTER – W. STREECK, Comunità, mercato stato e associazioni?Il possibile contributo dei 
governi privati all’ordine sociale, in Stato e mercato, 1985, p. 27. 
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 M. RUSCIANO, Parlamento e concertazione …etc., cit., p. 103 e ss.. 
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scollamento con le nuove tipologie di lavoro, avevano corso il rischio di essere 
chiamate a firmare accordi concertativi con scarso rilievo politico, magari per 
affermare maggiormente gli interessi della stessa organizzazione rispetto a quelli dei 
lavoratori. Il modello di concertazione era stato il presupposto degli interventi 
legislativi in materia di lavoro dipendente per tanti anni, a partire dai grandi accordi 
del ’92 e del ’93. 
Così era parso anche più di recente, con il Patto per l’Italia del 5 luglio 2002, 
sottoscritto come accordo di concertazione anche se aveva coinvolto solo due delle 
tra grandi confederazioni sindacali246.  
Il Patto conteneva l’impegno dell’adozione della concertazione quale metodo 
idoneo a garantire un efficace politica dei redditi, secondo quanto previsto dal 
protocollo del 1993 per dare stabilità e forza alla crescita economica e assicurare il 
perseguimento dell’equilibrio della finanza pubblica247. Un tradizionale patto di 
concertazione che richiama un altro importante accordo concertativo, quello del 
1993. Dunque, secondo uno schema tipico, si sarebbero dovuti attivare i necessari 
tavoli per la definizione delle politiche da attuare sulla base delle linee concordate 
nel Patto. Il Patto del 2002 aveva, inoltre, impegnato il governo a portare in 
Parlamento proposte di intervento legislativo su diverse materie, non solamente in 
tema di rapporto di lavoro, ma anche sulle imposte, sulla sicurezza sociale e sul 
reddito, previdenza, occupazione etc., come era avvenuto fin dagli accordi del 1982-
83. 
Ma nell’iter e anche nei contenuti «che [avevano] preceduto l’emanazione della 
riforma, sembra[va] che il metodo della concertazione [fosse] stato invece 
dimenticato»248. 
Il governo aveva riproposto la scelta già praticata, a partire dal Libro Bianco sul 
                                               
246
 G. GIUGNI, La concertazione e la riforma del mercato del lavoro, in Rappresentanza, 
rappresentatività, sindacato in azienda ed altri studi. Studi in onore di Mario Grandi, Padova, 2005, 
p. 279. 
247
 Cfr. il testo del Patto per l’Italia.  
248
 G. GIUGNI, La concertazione e la riforma del mercato …etc., cit., p. 279: «L’adozione del metodo 
della concertazione, se non è solo apparente, richiede l’osservanza di prassi e affidamenti reciproci 
direttamente conseguenti. Sebbene, infatti, il patto non contenga procedure e impegni ma solo 
direttive politiche, gli attori della concertazione sono, comunque, tenuti al rispetto di determinate 
prassi e procedure ormai consolidate nel sistema di relazioni industriali. e che contraddistinguono il 
modello della concertazione da altri modelli delle relazioni tra governi e parti sociali, come quelli, ad 
esempio, di semplice consultazione o informazione». 
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mercato del lavoro del 2001, di applicare, nell’eventualità di disaccordo tra le parti 
sociali nel corso di un confronto. la regola della maggioranza. Questa scelta metteva 
fuori gioco qualunque potere di veto delle organizzazioni sindacali contrarie e 
rafforzava la propria posizione e il proprio ruolo. D’altra parte, se era noto che il 
sistema politico bipolare favoriva l’instaurazione di un rapporto privilegiato del 
governo con alcune organizzazioni delle parti sociali (le c.d. asimmetrie orizzontali), 
queste ultime manifestavano sempre di più la propria difficoltà nell’agire nelle 
relazioni industriali in un quadro politico, economico e sociale sempre più complesso 
e questa crescente “debolezza” del sindacato si manifestava anche nei rapporti con il 
potere politico, concretizzandosi nell’assunzione di posizioni accondiscendenti 
ovvero partisan249 . 
Lo «strappo»250 del 5 luglio 2002 aveva segnato la rottura dell’unità sindacale ma 
in modo nuovo rispetto ai precedenti episodi di accordi separati, come invece era 
avvenuto  nel 1994 per il Patto di San Valentino; nell’84 si era trattato di un fatto 
episodico e limitato nel tempo, mentre nel 2002 si erano verificate una serie di 
fratture a livello categoriale e territoriale, dai rinnovi contrattuali di alcuni settori 
(metalmeccanico in testa) alla definizione delle norme di ricezione della direttiva n. 
99/70 sul contratto a termine e via dicendo. 
In Italia l’accordo del 1993 era stato il classico testo concertativo intuibile fin dal 
titolo «Politica dei redditi e dell’occupazione, sugli assetti contrattuali,sulle politiche 
del lavoro e sul sostegno al sistema produttivo». L’accordo aveva inteso rispondere a 
una forte inflazione attraverso un’azione comune del governo e delle parti sociali 
destinata a realizzare una politica dei redditi condivisa e programmata. La 
concertazione aveva vissuto il massimo splendore negli anni di crisi economica e 
delle politiche di contenimento della spesa pubblica e della riduzione dei tassi 
d’inflazione poiché ha condotto i governi a confrontarsi con le organizzazioni 
sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro proprio sulle politiche dei redditi.  
In Spagna lo strumento degli accordi251 (a tutti i livelli nazionali, interconfederali 
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 L. BELLARDI, Problemi e tendenze della contrattazione collettiva, in www.ildiariodellavoro.it,2008, 
p. 73. 
250
 A. PERULLI, La rappresentatività confederale…etc., cit., p. 618. 
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 Alcuni accordi che sono stati analizzati per comprendere l’evoluzione in Spagna della 
concertazione per accordi: El Acuerdo Económico y Social (AES) 1984; El Acuerdo de solución 
Extrajiudicial de Conflictos (ASEC) 1996; (El Acuerdo Básico Interconfederal (ABI) 1979, El 
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e territoriali) ha da sempre caratterizzato il fenomeno della concertazione per la 
definizione di molteplici aspetti. Ma negli accordi, soprattutto quelli a livello locale 
tra centrali sindacali e pubblici poteri locali, vengono definite le linee di crescita 
delle retribuzioni poi affidati alla contrattazione collettiva per la determinazione 
specifica dei livelli retributivi. 
La verifica dell’efficacia degli accordi di concertazione sociale sulla materia delle 
retribuzioni sono stati oggetto di vaglio dei giudici di Spagna; la giurisprudenza 
spagnola è ricchissima di esempi252. Numerose pronunce perché altrettanto numerosi 
erano gli accordi di concertazione sul tema della definizione delle retribuzioni nel 
settore privato al fine di contenere i tassi d’inflazione e del costo del lavoro, nel 
settore pubblico, in aggiunta, il contenimento della spesa pubblica. 
La conferma dell’importanza degli aspetti retributivi è venuto anche dal confronto 
più recente, nelle trattative che hanno preceduto il Protocollo del 2007, tra le parti 
sociali sul ruolo del contratto nazionale soprattutto del peso delle retribuzioni253. 
La combinazione dell’aspetto retributivo con quello del decentramento 
contrattuale ha suscitato la riproposizione di un anacronistico, quanto sterile, 
dibattito politico sulle gabbie salariali. Il tema delle gabbie salariali, riproposto a 
distanza di circa venticinque anni, dalla Lega Nord ha provocato il corale giudizio 
negativo delle forze politiche e sociali. Nell’attualità del dibattito politico estivo254 la 
proposta di reinserire le gabbie salariali per differenziare territorialmente il valore dei 
salari. La differenza del costo della vita in alcune zone del Paese aveva condotto a 
supporre di aumentare i minimi salariali dei contratti collettivi, attraverso l’intervento 
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legislativo specifico, nelle aree nelle quali i prezzi al consumo e i servizi hanno un 
livello più alto. Un intervento legislativo in tema di definizione delle retribuzioni è 
ampiamente rifiutato per un evidente illegittimità costituzionale255. La Corte aveva 
escluso che lo stesso legislatore possa «negare la qualificazione giuridica dei rapporti 
di lavoro subordinato a rapporti che oggettivamente abbiano tale natura, ove da ciò 
derivi l’inapplicabilità delle norme inderogabili previste dall’ordinamento per dare 
attuazione ai principi, alle garanzie e ai diritti dettati dalla Costituzione a tutela del 
lavoro subordinato»256. 
Il ministro Sacconi, chiudendo la strada all’idea «incostituzionale257» delle gabbie 
salariali apre al dialogo per ciò che riguarda la contrattazione di secondo livello. 
Il dibattito evidentemente si è spostato verso la ricerca di un accordo con le 
organizzazioni sindacali per incentivare la contrattazione di secondo attraverso sgravi 
fiscali e lo sviluppo di politiche di incremento della produttività.  
Il Ministro tasta la disponibilità delle principali organizzazioni sindacali trovando 
una sponda nelle sigle che hanno sottoscritto l’accordo sulla contrattazione sul quale 






10. Le strategie per l’occupazione e la formazione professionale 
Crounch258. nel 1998 aveva affermato che «sembra impossibile sradicare il 
fenomeno […] del coinvolgimento delle organizzazioni di interessi private e dei 
governi nei processi decisionali politici e nella gestione di questioni di carattere di 
carattere essenzialmente pubblico» e concludeva constatando che «al tempo stesso 
pare ugualmente impossibile farlo operare con successo» Questa affermazione 
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ripresa da Veneziani259 aveva confermato come l’esperienza della concertazione, pur 
vissuta in molti paesi europei con un andamento oscillante, aveva evidenziato le 
difficoltà e i paradossi di questo modello. La permeabilità della concertazione ai 
condizionamenti esterni, quali la sua dimensione politica, l’ideologia degli attori, il 
contesto di potere, i vincoli finanziari e di mercato, aveva caratterizzato le vicende 
del sistema di relazioni industriali e il modo in cui esso si era strutturato. 
Ma, nella rappresentazione della relazione tra la concertazione e l’occupazione, 
non era il metodo utilizzato a essere inadatto o il perseguimento dello scopo non 
conforme, ma la sua applicazione e le difficoltà attuative che erano indipendenti 
dallo strumento utilizzato. 
Le politiche di contrasto alle disoccupazione erano entrate come obiettivo nei 
programmi dei governi e per poterle attuare diveniva necessario il consenso e 
l’impegno delle parti sociali. Una concertazione «figlia dell’emergenza»260. In quella 
fase di evoluzione del diritto del lavoro di impronta concertativa le politiche 
governative erano sbilanciate verso formule assistenziali di welfare più che a 
politiche attive dirette a promuovere l’impiego. Il protocollo del 1993, ad esempio, 
aveva dedicato molta attenzione al tema dell’occupazione e aveva collocato in un 
capitolo a parte le norme riguardanti l’istruzione e la formazione professionale 
individuando in queste due aree l’azione di preparazione dell’offerta di lavoro. Così 
anche nel 1996, sotto il primo governo Prodi, un accordo di concertazione aveva 
preceduto l’intervento dell’esecutivo proprio in tema di rilancio dell’occupazione. 
Tale intervento (Patto per il lavoro del 24 settembre 1996) ricalcava le linee degli 
accordi “pacchetto”, in questo particolare caso di misure in tema di occupazione261. 
Un tipico esempio di concertazione, ma questi sono gli anni del massimo successo 
del modello. Incassando il consenso dei sindacati, il governo aveva potuto introdurre 
alcune misure in tema di flessibilità del mercato del lavoro. Il Patto del 1996 aveva 
introdotto il lavoro temporaneo e la riduzione dei vincoli sul contratto a termine e la 
promozione della decentralizzazione della concertazione a livello territoriale262. 
I governi si affidavano alla concertazione per ritrovare il consenso sociale 
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sufficiente per affrontare le crisi economiche, ma nel corso degli anni hanno anche 
cambiato strategia, ricercando il sostegno delle organizzazioni sindacali per rilanciare 
l’occupazione nel senso di intraprendere politiche attive del lavoro. Tale cambio di 
strategia ha dimostrato l’importanza di una concertazione che vada oltre i periodi di 
crisi e si proponga anche come momento di rilancio delle politiche per l’incremento e 
la creazione della nuova occupazione. L’occupazione era entrata, a questo punto, a 
pieno titolo nella trattativa dei tavoli di concertazione e aveva affiancato la politica 
dei redditi responsabilizzando le parti sociali facendo loro impegnare in azioni di 
politica attiva di flessibilità e formazione professionale, con la collaborazione delle 
agenzie per l’impiego e delle Regioni. 
Dopo la riforma della Costituzione, in senso federale, del 2001 le competenze in 
materia di promozione dell’occupazione, collocamento e inserimento lavorativo, ma 
soprattutto di formazione professionale sono divenute potestà legislativa esclusiva 
delle Regioni e delle province. Questo fatto ha di fatto spostato la regolazione a 
livello territoriale, comportando un ulteriore logoramento delle politiche di 
concertazione perché il livello locale delle politiche concertative è ancora meno 
sviluppato di quello centrale. 
La concertazione territoriale ha enormi margini di sviluppo, sia per la tendenza a 
delegare alle Regioni e agli enti locali la regolazione di importanti settori delle 
politiche del lavoro, formazione professionale, tutela e sicurezza del lavoro etc., che 
per il rapporto diretto tra le Regioni stesse e l’Unione europea per l’erogazione degli 
aiuti finanziari e la costituzione di fondi comunitari a copertura di misure  per lo 
sviluppo delle aree depresse e con elevati tassi di disoccupazione. Soprattutto dopo 
l’intervento del nuovo art. 118 Cost., così come modificato dalla legge costituzionale 
18 ottobre 2001, n. 3 che ha introdotto il principio della sussidiarietà orizzontale in 
base alla quale viene favorita l’azione delle associazioni sindacali come soggetti 
portatori di interessi qualificati e capaci di svolgere attività di interesse generale. Le 
nuove competenze affidate alle regione e alle autonomie locali hanno così trovato un 
completo riconoscimento costituzionale. 
Negli ultimi anni, i paesi europei hanno investito sulla concertazione per far fronte 
alla crisi economica ma anche di rimodulare i rapporti con e parti sociali per 
riformare le regole del mercato del lavoro al fine di aumentare i livelli occupazionali.  
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Dopo un periodo nel quale si era privilegiato il sostegno all’occupazione 
attraverso interventi di tipo quantitativo con politiche di flessibilità e 
modernizzazione del mercato del lavoro, dal 1999 il successo delle politiche di 
sostegno all’occupazione ha “spinto  i policy makers nazionali a orientare le politiche 
del lavoro verso obiettivi qualitativi263, puntando al miglioramento delle condizioni 
del lavoro, dell’accesso al lavoro e delle misure di tutela per categorie di lavoro 
particolarmente svantaggiate.  
Nel contesto dell’attuazione della Strategia di Lisbona, la Commissione europea 
ha più volte sottolineato come uno dei punti fondamentali dell’Agenda sulla Politica 
sociale sia la promozione di relazioni industriali di qualità che possano portare, fra 
l’altro, all’implementazione della strategia per l’apprendimento permanente. La 
formazione rappresenta infatti un elemento chiave per tale strategia, fondamentale 
non solo ai fini della competitività e dell'occupabilità, ma anche dell'integrazione 
sociale, della cittadinanza attiva e dell'autorealizzazione dei cittadini. 
Per non riproporre ancora una volta i numerosi interventi in materia di 
occupazione che sia in Italia che in Spagna264 si sono succeduti, per parlare di ruolo 
istituzionale delle parti sociali e il loro coinvolgimento anche a livello 
sovranazionale, è utile analizzare, in sintesi, l’azione della Commissione europea in 
materia di formazione e occupazione che vede coinvolte le parti sociali nella 
definizione delle linee d’intervento sul tema. Un esempio di buone pratiche, ma di 
coinvolgimento diretto delle parti sociali nella regolazione di settore importanti del 
lavoro che responsabilizza gli stessi attori nella realizzazione delle politiche sociali. 
La risposta della Commissione nel 2000 al Consiglio di Lisbona è rappresentata 
dal “Memorandum sull’istruzione e la formazione permanente”. Tale documento si 
propone di stimolare un dibattito a livello europeo e negli Stati membri al fine di 
realizzare una strategia globale di formazione. L’attuazione di un tale programma è 
responsabilità tanto degli Stati membri che della Commissione europea, nonché delle 
parti sociali con cui, a partire dal 2001, sono state avviate delle consultazioni al fine 
di coinvolgerle concretamente nel raggiungimento degli obiettivi fissati nonché 
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nell’identificazione delle best practices in materia. Nel memorandum, nello 
specifico, si sottolinea l’importanza del ruolo svolto dalle parti sociali nella 
negoziazione di accordi sul co-finanziamento della formazione dei dipendenti e su 
modi più flessibili di organizzazione del lavoro che consentano la fattiva 
partecipazione ad azioni di formazione”. Quest’ultime sono intervenute, nel 2001, 
con il documento Feedback from european social partners as part of the 
consultation on the Commission’s memorandum on lifelong learning, esprimendo 
con esso le proprie opinioni sul memorandum. In particolare, la CEEP ha condiviso 
l’idea che l’apprendimento permanente rappresenti un elemento essenziale per lo 
sviluppo della cittadinanza, per la coesione sociale e per l’impiego e ha sottolineato 
come sia essenziale che tutti i lavoratori, indipendentemente dall’età, siano coinvolti 
nella strategia di formazione. È stato messo a sua volta in risalto la necessità di 
assicurare a tutti un diritto individuale di accesso all’apprendimento permanente, a 
prescindere dal loro status: ciò deve essere principalmente garantito ai lavoratori più 
anziani, alle donne, ai lavoratori atipici e stagionali, alle minoranze etniche e ai 
disabili. Inoltre, propone la creazione di “time credits” da spendere per la 
formazione. L’UEAPME sottolinea invece l’opportunità di incrementare gli 
investimenti nel settore delle risorse umane, ritenuti troppo bassi. L’UNICE, infine, 
afferma l’esigenza di incrementare l’interesse dei lavoratori verso le politiche di 
formazione attraverso misure incentivanti. 
La Commissione è tornata sull’argomento con la comunicazione del 21 novembre 
2001, riguardante la realizzazione di uno spazio europeo dell'istruzione e della 
formazione durante l'intero arco della vita. 
In questo documento si ribadisce come le parti sociali conducono il dialogo 
sociale a tutti i livelli negoziando e attuando accordi relativi all'istruzione e alla 
formazione sul posto di lavoro (esse) dovrebbero collaborare tra di loro nonché con 
altri attori onde garantire che il passaggio ad una maggiore flessibilità 
nell'organizzazione del lavoro sia accompagnato da investimenti adeguati nella forza 
lavoro da parte dei datori di lavoro. Inoltre le parti sociali sono invitate a negoziare e 
attuare accordi a tutti i livelli appropriati per modernizzare l'organizzazione del 
lavoro al fine di accrescere l'investimento nell'apprendimento permanente e rendere 
disponibile maggior tempo per l'apprendimento e dovrebbero adoperarsi per il 
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riconoscimento di tutte le attività di apprendimento, compreso l'apprendimento non 
formale e informale, e integrando tali sforzi in tutti gli aspetti delle politiche e prassi 
delle risorse umane a livello di impresa. Per concludere, le parti sociali, a tutti i 
livelli, sono invitate a convenire sulla disponibilità di un piano di formazione 
individuale per ciascun lavoratore, fondato su una valutazione delle sue competenze, 
conformemente ai piani globali di sviluppo delle competenze a livello d'impresa e 
dovrebbero anche contribuire a sensibilizzare i cittadini all'importanza 
dell'apprendimento e incoraggiare i lavoratori e i dirigenti a divenire a loro volta 
mediatori o tutori per altre persone. 
Al fine di facilitare la transizione verso una società fondata sulla conoscenza, la 
Commissione sostiene infatti l'attuazione delle strategie d'istruzione e di formazione 
durante l'intero arco della vita. Tale obiettivo è oggetto anche del programma di 
lavoro "Istruzione e formazione 2010.  
Nella Comunicazione della Commissione, del 26 giugno 2002 - Il dialogo sociale 
europeo, forza di modernizzazione e cambiamento, si ribadisce ancora il valore del 
dialogo sociale come dimensione essenziale del modello europeo di società e di 
sviluppo. Tra tutti i soggetti della società civile, infatti, le parti sociali hanno un ruolo 
e un'incidenza particolari, che scaturisce dalla natura stessa delle questioni e degli 
interessi che esse esprimono. Fra le questioni per le quali la Commissione auspica 
l’intervento delle parti sociali, il tema formazione continua assume un ruolo centrale 
per quanto riguarda le nuove tecnologie, l'organizzazione del lavoro e dell'orario di 
lavoro in modo da conciliare flessibilità e sicurezza. Le parti sociali europee e 
nazionali hanno, a loro volta, percepito, a seguito della strategia di Lisbona, la 
necessità d'investire nella formazione, sviluppando azioni o programmi in particolare 
per i lavoratori poco qualificati e i lavoratori anziani. 
La comunicazione afferma che il  “dialogo sociale europeo può rappresentare uno 
strumento della modernizzazione” proprio sui temi della “preparazione dell'entrata 
nella società della conoscenza, tramite il riconoscimento del ruolo centrale della 
formazione lungo tutto l'arco della vita e dell'acquisizione di competenze". 
Parallelamente all’azione della Commissione, nel febbraio del 2002 le parti sociali 
hanno concluso un accordo congiunto sull’apprendimento permanente “Framework 
of actions for the lifelong development of competencies and qualifications”. 
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Le parti sociali coinvolte sono: l’ ETUC, insieme alla affiliata EUROCADRES, 
l’indipendente CEC, l’UNICE, l’UEAPME e la CEEP. Il testo individua quattro aree 
prioritarie d’azione: identificazione delle competenze e delle qualificazioni richieste; 
individuazione delle competenze e qualificazioni; informazione, supporto e 
assistenza; risorse. Le parti sociali risultano impegnate non solo a livello europeo, ma 
anche nella promozione di scambi tra i partner sociali nazionali e le autorità 
pubbliche degli Stati membri al fine di incoraggiare investimenti nel settore della 
formazione e suscitare un maggiore interesse sulla materia. 
Più di recente, nel marzo del 2006, l’ ETUC, l’UNICE/UEAPME e la CEEP 
hanno presentato il nuovo programma di lavoro per il 2006-2008 Work Programme 
of the European Social Partners 2006-2008, il cui scopo è quello di contribuire alla 
crescita, al lavoro e alla modernizzazione del modello sociale europeo. Il programma 
2006-2008 comprende una analisi degli elementi fondamentali per il cambiamento 
del mercato del lavoro in Europa; in tale contesto, la formazione viene vista come 
uno dei fattori chiave per la modernizzazione e la crescita dell’Europa e si propone 
l’avvio di negoziazioni al fine di concludere accordi in materia che presentino una 
particolare attenzione ai gruppi più svantaggiati. 
Del gennaio 2006 è l’ultimo report Framework of actions for the lifelong 
development of competencies and qualifications. In esso si evidenziano le svariate 
iniziative avviate dalle parti sociali tra il 2002 e il 2005: si va dalla realizzazione di 
studi sulle esigenze aziendali, all’incentivazione dello sviluppo di buone prassi, alla 
realizzazione di progetti pilota, al monitoraggio delle tendenze del mercato del 
lavoro, alla conclusione di accordi nazionali e di categoria. I risultati conseguiti a 
livello nazionale, tanto dalle organizzazioni datoriali che da quelle dei lavoratori, 
possono definirsi buoni, anche se dovrebbe essere potenziato lo sforzo volto a 
conseguire maggiori risorse economiche. 
Sulle indicazioni comunitarie, anche in tutti gli altri paesi europei, la materia 
dell’occupazione è diventato oggetto di concertazione. Le misure comunitarie in 
favore della promozione dell’occupazione, della sicurezza e tutela dell’impiego con 
le consistenti risorse finanziarie dei programmi europei, hanno portato al 
coinvolgimento di tanti nuovi attori portatori di interesse. Tra i paesi che hanno 
compiuto molti sforzi sul piano dell’occupazione e sulle riforme del mercato del 
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lavoro. 
La Spagna ha puntato moltissimo sulle politiche di promozione dell’occupazione 
e i governi hanno ricercato il confronto e la della componente sindacale e 
imprenditoriale. L’accordo El Acuerdo nacional de Empleo (ANE) 1981, ma 
soprattutto gli accordi degli anni duemila hanno puntato sul tema dell’occupazione e 
sulla qualità dell’impiego. Si ricordano gli Acuerdos Nacionales de Formación 
Continua (ANFC) 2000 e l’Acuerdo para la mejora del crecimiento y del empleo, 
Madrid 2006. 
Tali accordi hanno avuto il vero carattere triangolare, promossi dal governo hanno 
impegnato le organizzazioni sindacali e imprenditoriali nella promozione 
dell’occupazione.  
Anche in Spagna i sindacati rompono l’accordo sul rinnovo dei contratti collettivi 
e il Governo approva le misure contro la disoccupazione senza il consenso delle parti 
sociali265. Difatti, L’UGT e CC OO non hanno visto accolte le loro richieste di 
fissare un aumento del 2% per il rinnovo dei contratti collettivi 2009/2010 in linea 
con l’andamento dell’inflazione, trovando l’opposizione delle associazioni delle 
imprese e per la prima volta, in sette anni, si registra la chiusura del Governo.  
La riforma delle misure di contrasto alla disoccupazione era stata inserita 
formalmente in uno contesto di concertazione sociale molto forte voluta proprio dal 
Governo il quale aveva convocato le organizzazioni sindacali e le associazioni degli 
imprenditori maggiormente rappresentativi della Spagna a un tavolo di negoziazione 
tripartita. In questo senso, tale riforma si era posta l’obiettivo di contrastare la 
disoccupazione attraverso un differente livello di intensità della concertazione. 
Infatti, il Governo non aveva inteso delegare la definizione delle misure da adottare 
in tema di disoccupazione a una trattativa bilaterale per conseguire al raggiungimento 
di un accordo ma aveva optato per un intervento legislativo (RDL 5/2002 - La Ley 
831/2002). Tale intervento doveva essere basato sulal partecipazione dei sindacati e 
delle associazioni imprenditoriali ai tavoli di concertazione, ma la definizione 
legislativa doveva rimanere in capo al Governo. Ciò non poteva e non doveva 
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significare la rottura col dialogo sociale di matrice europea e non doveva essere 
inteso come un fallito processo di concertazione sociale.  
Come era stato segnalato la concertazione sociale era da intendersi soprattutto 
come metodo decisorio, nel quale il governo chiamava i sindacati e le associazioni 
degli imprenditori per la formazione della volontà politica, attraverso i tavoli della 
trattativa, per la conseguente definizione normativa. Invece in questo caso, il governo 
aveva agito fuori dalle regole del gioco, chiamando i sindacati a un ruolo di mera 
presenza nell’iter di definizione delle misure da adottare. Ma la vera concertazione 
richiedeva molto altro che una semplice presenza. I sindacati erano intenzionati a 
svolgere un ruolo di controparte nei tavoli della negoziazione e non essere ridotti a 
confermare le decisioni assunte dal governo. Tale situazione non poteva essere 
compatibile con l’idea stessa di concertazione, ma derubricava il processo stesso a 
semplice consultazione, a scambio di opinioni, le quali non avevano possibilità di 
condizionare sostanzialmente le misure già assunte né potevano sospenderne il 
processo di assunzione delle decisioni. 
La crisi economica ha tirato i cordoni della borsa e anche i governi più vicini alle 
posizioni sindacali hanno dovuto compiere azioni poco popolari. Alla fine di questa 
crisi economica del 2009 la Spagna avrà pagato molto sul fronte del’occupazione, 
come tutti i paesi occidentali. Si dovrà attendere poco tempo per capire se verrà 
ripresa la strada della concertazione per rilanciare la ripresa economica e 






11. Il 23 luglio: il ricorrere delle date nei protocolli del 1993 e del 2007. 
 
Il Protocollo del 1993, dunque, era «figlio del suo tempo»266. ma aveva gettato le 
basi per la isitituzionalizzazione della concertazione. Il protocollo del 23 luglio 1993 
viene considerato la carta costituzionale delle relazioni industriali italiane.  
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Il perno di quella stagione politico-sociale, che era stato considerato non un vero 
accordo di tipo istituzionale perché teso a una definizione delle regole fondamentali 
dei rapporti tra Stato, sindacati e imprese.  
L’accordo del 1993 veniva cronologicamente appena dopo l’accordo del 1992 sul 
contenimento della dinamica salariale; i due accordi, stipulati in un clima difficile dal 
punto di vista politico (tangentopoli), sono stati promossi da due governi tecnici 
(Amato e Ciampi) i quali avevano bisogno di ricevere consenso sociale per la loro 
azione governativa. Non essendo usciti dalle urne, ma frutto di larghe intese 
parlamentari, i governi Amato e Ciampi hanno compiuto passi importanti verso il 
risanamento dell’economia nazionale e la riduzione del debito pubblico per rientrare 
nel primo turno d’ingresso nell’Unione europea. Anche dal punto di vista dei 
contenuti i due accordi si sono seguiti: sono gli anni di due leggi finanziarie pesanti 
che invertivano repentinamente l’andamento economico del paese, le quali avevano 
necessario sostegno da parte delle parti sociali. «Al pari del precedente protocollo, il 
Patto del 1993 si era caratterizzato per il contenuto prevalentemente normativo 
anziché sinallagmatico, ciò che lo allontana dal modello neo-coprorativo tradizionale 
basato sullo scambio politico»267. Un accordo sulle regole, in cui «apertamente si 
concreta[va], per così dire, la stessa concertazione futura, rendendola, almeno sotto il 
profilo del procedimento, un vero e proprio istituzionale»268. 
Proprio poco prima che si venisse a delineare il declino del centralismo 
confederale, le tre organizzazioni sindacali CGIL,CISL e UIL avevano sottoscritto «il 
più importante accordo concertativo del nostro dopoguerra, contribuendo in modo 
decisivo al risanamento della finanza pubblica, nonché consentendo all’Italia 
l’ingresso in Europa in condizioni di parità con gli altri partners comunitari»269. 
Con l’accordo del 1993 la contrattazione fra le parti e soprattutto il rapporto fra 
parti sociali e governo diviene il centro della regolazione economica e sociale. 
Infatti, con tale Esso aveva realizzato contemporaneamente un modello di gestione 
concertata della politica dei redditi e del sostegno al sistema produttivo e un sistema 
centralizzato e gerarchizzato di relazioni industriali270. 
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Il protocollo 23 luglio 1993 aveva inaugurato uno strumento stabile di 
concertazione nel quale sono stati individuati precisamente i livelli, gli attori e 
l’articolazione negoziale. In quell’occasione, inoltre, si era introdotto un «sistema 
aperto»271 all’adesione successiva di ulteriori sindacati diversi dalle confederazioni 
sindacali tradizionali, sottoscrittrici del protocollo, ma anche un’estensione di questo 
modello concertativo anche agli altri settori della produzione e alla Pubblica 
amministrazione. 
Il Protocollo del 1993 aveva avuto una portata riformatrice molto importante, 
anche se non era riuscita a concludere il proprio lavoro di modifica della struttura 
contrattuale nella parte che riguardava la contrattazione di secondo livello. 
La “Commissione Giugni”, che aveva il compito di valutare il grado di efficienza 
dell’accordo del 1993, aveva redatto nel 1997 un Rapporto finale dal quale era 
emersa una valutazione positiva sul Protocollo. Il successo conseguito dal Protocollo 
però aveva logorato e aveva reso più o meno obsoleto, tanto da richiederne un 
aggiornamento, nello snodo principale dell’inflazione programmata272. Dal ’93 in poi 
i risultati prodotti dall’accordo e una ripresa degli indicatori economici avevano 
evidenziato che non fosse più necessario fissare al ribasso le politiche dei redditi 
soprattutto per l’incombere di un’altra priorità, il problema della perdita salariale 
reale. Da quel momento in poi ci si sarebbe aspettato un nuovo intervento 
concertativo che andasse a definire il recupero salariale dei lavoratori da combinare 
con una riduzione del costo del lavoro per la parte imprenditoriale, ma se si esclude il 
tentativo del cosiddetto “cuneo fiscale” non si è proseguito su questa linea di 
intervento. 
La situazione delle relazioni industriali nel nostro Paese aveva raggiunto un grado 
di “schizzofrenia273” tale da catturare l'attenzione non più solamente degli addetti ai 
lavori, ma di appassionare l'opinione pubblica su questioni che da tecniche 
incominciano ad assumere i tratti del parlare comune. Questioni come le 
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problematiche giuridiche della rappresentanza, della rappresentatività o dell'efficacia 
del contratto collettivo sono state superate dalla curiosità di conoscere le vicende dei 
sindacati autonomi di Alitalia. «Così, le relazioni industriali si sono sviluppate nella 
più completa libertà e si sono moltiplicati i sindacati autonomi, come gli scioperi e i 
contratti collettivi. Ne è venuto fuori un sistema di relazioni industriali che con gli 
anni è diventato sempre più complesso, farraginoso ed inefficiente ed ha 
progressivamente minato la capacità competitiva delle nostre aziende come i livelli 
retributivi dei lavoratori»274. 
Ci si riferisce all'accordo stipulato il 23 luglio 2007, dal governo Prodi e le parti 
sociali sulla riforma delle pensioni e sulle modifiche di alcune norme riguardanti il 
mercato del lavoro. Nel corso del 2007, da quanto si leggeva dal documento di 
programmazione economica e finanziaria, il governo aveva fatto partire al stagione 
delle riforme275.  
Le trattative intercorse tra le parti sociali e il Governo in occasione della 
discussione dei provvedimenti da adottare in sede legislativa per riformare il sistema 
pensionistico e le norme di flessibilità del mercato del lavoro276, comprese le 
abrogazioni di alcuni istituti giuridici introdotti con la Riforma Biagi e che poca 
fortuna avevano riscosso nel nostro sistema del lavoro, sono state assimilate 
all'accordo siglato il 23 luglio del 1993, denominato Protocollo Ciampi che della 
concertazione può essere definito l'emblema. 
Nel corso del 2007 il governo avrebbe dovuto far ripartire la stagione delle 
riforme e con la convocazione delle parti sociali ai tavoli della concertazione si era 
confermata la volontà di far ripartire la pratica concertativa. Sembrava che le lancette 
dell’orologio venissero puntate al 1993, a quell’accordo del 23 luglio, per 
riprenderne le indicazioni e lo spirito riformatore.  
Si è passati, infatti, dalle misure contenute nel Protocollo sul welfare del 23 luglio 
2007, «che incentivavano fiscalmente e contributivamente solo gli aumenti salariali 
legati alla produttività aziendale e concordati, attraverso i contratti collettivi 
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aziendali, con i sindacati», a misure che estendono «l’incentivo fiscale anche ai 
compensi per il lavoro straordinario, per quello supplementare e, secondo alcuni, agli 
aumenti concessi direttamente dal datore di lavoro al lavoratore in relazione ad 
“incrementi” di “efficienza organizzativa”, “competitività” e “redditività” 
dell’azienda» e altro ancora: cioè, anche aumenti individuali e concessioni 
unilaterali, con quel che ne consegue in termini di depotenziamento del ruolo del 
sindacato e della contrattazione collettiva277. 
Si è trattato di una scelta fondamentale che combinava il principio democratico 
con un pizzico di sussidiarietà, per affidare ai sindacati il fondamentale compito di 
portare, a sessant’anni dall’emanazione della Costituzione, la democrazia nelle 
relazioni industriali e dare nuova linfa al nostro sistema economico.  
Ma al dibattito e alle proposte non sono mai seguite le leggi a causa di ataviche 
divisioni politiche e sindacali che, se hanno ostacolato il cammino della democrazia 
sindacale, hanno lasciato proliferare i veto player sindacali. Come ha reso evidente la 
tormentata vicenda dell’Alitalia. 
In questa fase la situazione è rimasta molto simile poiché si è praticato un 
oligopolio di fatto nonostante si sia professato un pluralismo in diritto278 e l’azione 
sindacale si esprime attraverso le sigle sindacali tradizionali con alcune eccezioni. 
Ma di fronte alla crisi delle organizzazioni sindacali, alla difficoltà di intercettare una 
direzione unica delle varie forme di rappresentanza sindacale e a un panorama 
sociale sempre più articolato e complesso la concertazione sembra vivere in una 
dimensione differente da quella che la collocava all’inizio e alla fine del processo di 
decisione politica nelle questioni sociali. 
In conclusione, non si è trattato di un parallelismo ma solamente di una 
coincidenza il ricorrere delle date. È evidente che il Protocollo del 23 luglio del 1993 
ha avuto una portata riformatrice unica e maggiore rispetto a quella del 23 luglio 
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2007. Troppe le differenze sia nella natura dell’accordo che nel risultato portato a 
casa dal governo e dai sindacati. 
Persino il Libro bianco del 2001 e i successivi interventi legislativi di attuazione 
della Riforma del mercato del lavoro del 2003 hanno tributato una richiamo al 
Protocollo del 1993 per ciò che concerneva l’introduzione di sistema contrattuale 
valido e per il successo nelle politiche di contenimento dell’inflazione. 
Fondamentalmente tali interventi non sono stati così efficaci da svilupparne le linee 
anche se si era tanto promesso il secondo livello di contrattazione.  
Per quanto riguarda, invece, il Protocollo del 2007 è stato sufficiente cambiare il 
segno del governo per cancellare le novità introdotte legislativamente. Ma 
dell’accordo del 2007 sono stati importanti altri passaggi: in primis la ricerca 
dell’unità sindacale e la riproposizione di un modello “finito tra le cose vecchie”, 
ovvero la concertazione. Inoltre il referendum tra i lavoratori iscritti alla Cgil ha 
regalato, se non un momento storico di democrazia sindacale, almeno l’apertura di 
un dibattito interno che ha riproposto il problema del ruolo del sindacato nelle 
relazioni industriali e in relazione con i poteri pubblici. 







12. La crisi della concertazione. 
 
Come è possibile di questi tempi governare l'economia mantenendo la coesione 
sociale? A questa domanda, secondo alcuni279, la risposta non può essere il dialogo 
sociale inteso come semplice alternativa alla concertazione. Anche se la 
concertazione non attraversa un buon momento, soprattutto per via della disunità 
sindacale e della scelta di procedere per accordi separati e per la confusione che 
aleggia intorno alle posizioni di ciascuno dei soggetti che dovrebbero apprestarsi alla 
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trattativa280, potrebbe rimanere lo strumento ancora più adeguato alla composizione 
delle posizioni contrastanti degli attori sociali. Essa, in alcune circostanze ha 
dimostrato e potrebbe ancora essere valida perché ha come obiettivo la conclusione 
di accordi all’unanimità, definendo in anticipo il risultato che si intende raggiungere. 
Il che almeno fino agli anni Novanta aveva funzionato bene benché equilibrasse la 
lungaggine della trattativa e la difficoltà nella ricerca del compromesso con una 
convinta tenuta degli impegni assunti dalle parti.  
In Europa il neocorporativismo incomincia il suo declino sul finire degli anni 
novanta e le politiche di concertazione segnano il passo; in Italia, invece, proprio in 
quegli anni la concertazione si muoveva apparentemente in controtendenza281. 
Nel lungo percorso storico e giuridico legato alle vicende dell’art. 39 Cost., la 
legislazione statale aveva riconosciuto un ruolo importante ai soggetti sindacali 
anche al di là delle forme vincolanti individuate dalla seconda parte della norma 
costituzionale; infatti, nel processo di costruzione del nostro sistema sindacale si 
sono radicate sia nella società che nel mondo economico relazioni solide sulle quali 
si sono poggiati, fin dagli anni settanta, la stagione dei grandi patti sociali. 
Per constatare lo stato di salute della concertazione è utile osservare i più recenti 
avvenimenti e confrontarli con gli anni del Protocollo del 1993, quelli del momento 
costitutivo della concertazione sociale italiana, per comprendere che nonostante le 
condizioni socio economiche siano analoghe, se non peggiori, è in atto una 
trasformazione profonda della metodologia adottata dai governi per il confronto 
sociale. Così in Italia, come in tanti altri Paesi d’Europa. Infatti, si è potuto affermare 
che la crisi attuale della concertazione non è meramente congiunturale ma manifesta 
segni di decadenza indefiniti282. Ad esempio, nello stesso modo, la crisi che 
attraversa la politica del lavoro spagnola non è meno significativa. 
Una crisi che parte da lontano, ma acuita nei primi anni del nuovo secolo. Le 
relazioni con le organizzazioni sindacali e imprenditoriali più rappresentative hanno 
evidenziato che la concertazione sociale non risponde flessibilmente alle esigenze 
dell’esecutivo e perciò acuendo il conflitto sociale e l’aumento del ricorso allo 
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sciopero. 
La legislatura «liberista»283 non ha prodotto soltanto questo: sul terreno delle 
relazioni industriali la prima metà del decennio in corso è stata cadenzata dalla crisi 
della concertazione sociale almeno nelle forme in cui l’avevamo conosciuta dagli 
anni ottanta in poi, e dal mancato decollo del dialogo sociale individuato come nuovo 
modello nel Libro bianco.  
In ogni caso il Governo era parso disponibile per poi risultare che non lo fosse 
realmente. E che il Governo non si proponesse di rafforzare e di sostenere le 
relazioni industriali, almeno nel senso che si attribuiva ai metodi utilizzati negli 
ultimi tre decenni del secolo trascorso, dalla mediazione orientata nella vertenza dei 
metalmeccanici dell’autunno caldo, alla legislazione promozionale e di sostegno, alla 
concertazione degli anni ’90, si era constatato, oltre che dal metodo utilizzato (e si 
pensi anche alla gestione del Ministro del Lavoro del negoziato Alitalia, tutta affidata 
ad ultimatum), dai provvedimenti adottati, come quello della incentivazione degli 
straordinari via detassazione degli stessi284. 
La riforma presentata in Italia nel 2003 del mercato del lavoro aveva  confermato 
questa impressione. Infatti nonostante i richiami costanti al ruolo dell’azione 
sindacale si è incominciato a inculcare un nuovo modo di intendere le relazioni 
sindacali. Il progetto si basa appunto sulla necessità per parte del governo di 
intervenire a mano libera su alcuni aspetti ritenuti troppo rigidi per l’attuale sistema 
produttivo. Legittimo che il governo agisca politicamente imprimendo l’indirizzo che 
ritiene più efficace per la soluzione di alcuni problemi, come la flessibilità dei 
lavoratori, la diminuzione della disoccupazione, la revisione del welfare e via 
dicendo, altrettanto normale che di fatto le riforme che non raccolgono il necessario 
consenso delle parti sociali poi non abbiano l’impatto sperato. Un esempio è 
l’introduzione di numerose nuove tipologie contrattuali che si sono rivelati inutili per 
le dinamiche produttive reali e inefficaci per stimolare l’aumento della domanda e 
offerta di lavoro. Inoltre non si nemmeno contrastato il fenomeno dell’occupazione 
in nero o l’inserimento della manodopera extracomunitaria che invece ben si è 
inserita all’interno della configurazione tradizionale del lavoro subordinato come 
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manodopera operaia. 
Il metodo della concertazione come metodo di governo dell'economia ha mostrato 
segni di stanchezza e di irrigidimento proprio quando cominciava ad essere 
legittimato e apprezzato sul piano sociale. 
Se durante il governo Berlusconi la concertazione è sembrata scomparire a favore 
di un modello che al dialogo sociale si ispirava ma, di fatto, si è fatta la scelta del 
dialogo con chi ci sta, durante il breve governo Prodi ha ripreso slancio: diciamo che 
la concertazione vive momenti alterni, viene accantonata perché si ritiene che sia un 
metodo inconcludente oppure se ne sente l’esigenza specialmente quando ci si perde 
dietro i tantissimi particolarismi delle piccole o grandi corporazioni. 
Le condizioni che si erano verificate negli anni Ottanta e Novanta sono cambiate 
notevolmente e offrono poche possibilità di rilancio della concertazione. Come 
abbiamo potuto osservare, durante il periodo del governo Prodi, nel 2007 la 
concertazione ha avuto dedicato molto spazio, almeno nelle affermazioni 
dell’esecutivo e nei tentativi fatti col Protocollo del 23 luglio 2007.   
Le tensioni e i conflitti dei primi anni duemila hanno caricato di significati e di 
attese la tornata elettorale del 2006 soprattutto dal punto di vista del tema del lavoro; 
non a caso la revisione della normativa della legge n. 30 del 2003 era tra i primi punti 
programmatici del programma elettorale dello schieramento di centro-sinistra. Nello 
stesso progetto di revisione e rilancio delle tematiche del lavoro e della previdenza 
nonché un chiaro richiamo alla concertazione quale unico metodo di ricerca di 
consenso e pacificazione sociale. Dopo un quinquennio sembrava concretizzarsi la 
prospettiva di una legislatura in cui l’iniziativa e il dialogo nelle relazioni industriali 
fossero al centro dell’azione di governo, con la ricerca dell’unità sindacale sulla 
riforma del settore pubblico e sui temi della struttura contrattuale. Ma a causa delle 
divisioni interne alla maggioranza proprio su questi temi che il governo prima, ma 
soprattutto dopo, l’accordo del 23 luglio del 2007 ha dovuto fare i conti con le 
distanze di posizione e con le frizioni interne alle stesse parti sociali. 
Nemmeno l’intenzione espressa dal governo di centrosinistra di ripartire dalla 
concertazione e inaugurare una nuova stagione di patti con le parti sociali ha tirato 
fuori dalla palude della scarsa unità tra le organizzazioni sindacali e della crisi che 
vive la rappresentanza sindacale. Dalla giornata di giugno del 2007 dedicata alla 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   149 
concertazione, quale metodo recuperato, si arriva alla caduta del governo Prodi nei 
primi mesi del 2008, con nuova pace per la concertazione scoiale in Italia.  
Effettivamente, come afferma Martone285, «il 2008 è un anno difficile, anche per 
il sindacato e la concertazione» e, direi in generale, per le relazioni industriali. La 
concertazione, innanzitutto, è tornata in soffitta. La solida maggioranza parlamentare 
garantisce al governo ampia discrezionalità e potere decisionale in tutti gli ambiti e, 
dunque, anche un’ampia possibilità di influire e di intervenire sulle relazioni 
industriali senza ricorrere a mediazioni istituzionali, né ricercare il consenso di tutte 
le maggiori confederazioni286.  
Si vive un paradosso, perché è stato osservato che nei paesi dell’Unione europea, 
nei quali si era optato per il modello neocorporato e per un modello consociativo, la 
partecipazione sindacale si era evoluto verso pratiche concertative, proprio perché è 
stata percorsa con decisione la strada che aveva condotto alla legittimazione e alla 
promozione del ruolo delle parti sociali. Il «metodo patrizio»287 del 
neocorporativismo non appariva più ineluttabile e nemmeno il percorso decisionale 
adeguato a tutti le situazioni. Per le altre è stata confermata la validità della 
concertazione.  
Diversamente nei paesi, come il nostro, che aveva rifiutato un modello 
neocorporativo per concentrarsi sul modello della trattativa forte, finalizzata ad 
affermare la forza politica dei sindacati, in questi ultimi anni ha archiviato la 
concertazione evolvendosi in dialogo sociale o in quelle forme di consultazione che 
aprono agli accordi raggiunti senza unanimità e con un grado di incisività meno 
concreto. Mentre i parterns europei non precludono la possibilità di tavoli di 
concertazione, in Italia con sempre maggiore frequenza si scelgono soluzioni 
“sempre nuove”. Si parla di dialogo sociale ma di questo non ne ha né le 
carratteristiche; piuttosto, come alcuni288 li hanno definiti ironicamente, vengono 
promosse modelli ibridi come la cosiddetta concertazione “a cena”.  
Nonostante la crisi della concertazione, le caratteristiche di questo modello 
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 M. MARTONE, L’accordo quadro e il difficile …etc., cit..  
286L. BELLARDI, Problemi e tendenze ...etc., cit., p. 73. 
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 M. CARRIERI, Le relazioni industriali tra aggiustamenti e riforme, in Lav. Dir., 2007, 2 , p. 284.  
288
 M. RICCIARDI, Le relazioni sindacali all’inizio della nuova… etc., cit., p. 223. La battuta non ha 
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presentano ancora alcuni vantaggi. A livello europeo la concertazione ha evidenziato 
la tendenza a confermare la sua applicabilità alle politiche sociali, come ha osservato 
Zilio Grandi «in Europa non sembra possa accogliersi il paradigma del superamento 
della concertazione»289.  
La crisi, intesa anche come opportunità di rilancio, in questo caso potrebbe essere 
sfruttata per realizzare una “nuova” concertazione che tenga conto degli errori del 
passato e si proietti verso la valorizzazione di una pratica istituzionalizzata. 
La crisi della concertazione ha colpito direttamente le riforme sulla contrattazione. 
Abbiamo descritto quali sono stati i successi dell’accordo sulla contrattazione del 
1993, e invece le difficoltà incontrate nel 2009 che ha registrato ancora una volta un 
accordo separato che ha escluso la CGIL, quindi una parte consistente della 
rappresentanza sindacale in Italia.  
Pensare alla riforma del sistema della contrattazione senza concertazione è 
possibile. Il governo ha convocato i tavoli di trattativa per la definizione degli 
orientamenti e delle linee guida che l’intervento deve contenere. Spingere per una 
riforma del sistema contrattuale, fuori dallo schema dal consenso delle parti che sono 
direttamente interessate perché si tratta di riformare l’azione delle organizzazioni 
sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro all’interno delle relazioni industriali, 
potrebbe essere molto più difficile di quello che si pensi. In coincidenza con i rinnovi 
contrattuali, si potrebbe arrivare al rinnovo con l’esclusione di parti importanti delle 
rappresentanze sindacali. Il termometro, sarà come sempre il rinnovo contrattuale dei 
metalmeccanici, che già in passato ha portato a trattative estenuanti, a tensioni sociali 
e agli scioperi generali.  
La celebre frase «concertare la concertazione»290 si riferiva al rafforzamento 
dell’assetto procedurale della concertazione, inserito nel patto di Natale, per una 
nuova fase della concertazione che passava per la sua istituzionalizzazione. Invece, 
concertare la concertazione, poteva essere inteso come un ulteriore passaggio o 
peggio un ripiegarsi della concertazione su se stessa perché lo strumento era divenuto 
troppo farraginoso e appesantito. Concertare per mettersi d’accordo su come 
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 G. ZILIO GRANDI, Spunti sui modelli relazionali tra Stato, sindacato e imprese negli stati membri e 
nell’Unione europea, in Riv. Giur. Lav., I, p. 823. .  
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 Cfr. M. BIAGI, Oltre il protocollo di luglio (e l’accordo per il lavoro di settembre) «concertare la 
concertazione per un programma di legislatura», in AA. VV., Il protocollo del luglio 1993, p. 26 e ss..; 
M. MARTONE, Governo dell’economia …etc., cit., p. 217.  
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concertare; le parti sociali e lo stesso governo avevano il problema di confrontarsi 
sempre un po’ in più.  
Questa rilettura della concertazione vista al contrario della sua massima 
espressione confermerebbe che il modello era arrivato al suo apice ma anche al suo 
declino. 
L’esaurimento della concertazione sociale sembrava dunque risiedere in tali 
dinamiche socio-economiche, che concorrevano a spostare sul piano politico la 
definizione del quadro regolativo e avevano indotto in qualche caso a perseguire una 
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 M. REGINI, Tendenze comuni e differenze nella regolazione del mercato del lavoro e delle relazioni 
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Il ruolo dello Stato nella contrattazione collettiva; una possibilità  
per la concertazione sociale? 
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1. La concertazione sociale e la contrattazione. Un rapporto necessario per le 
relazioni industriali e sindacali. 
 
In questo capitolo si tenterà di mettere in evidenza la profonda relazione che 
sussiste tra la concertazione e la contrattazione collettiva. L’intenzione non è quella 
di affrontare e sviscerare il tema della contrattazione collettiva e della sua struttura, 
della sua efficacia o dell’articolazione territoriale, ma solamente individuare i punti 
di contatto tra questa e la concertazione. La contrattazione e la concertazione hanno 
avuto sempre un rapporto funzionale perché l’una ha avuto bisogno dell’altra (si 
pensi all’accordo concertativo del 1993 proprio sulla riforma della struttura 
contrattuale). Viceversa, a causa della instabilità dei processi concertativi e la 
parabola designata negli anni dalla concertazione, la contrattazione ha avuto il 
compito di regolarizzare, “mettere in pratica” e portare avanti le indicazioni uscite 
dagli accordi. 
Se la contrattazione può fare ameno della concertazione il contrario non è 
pensabile. Infatti quando la concertazione è entrata in crisi o ha subito le diverse 
scelte governative non ha precluso una possibile riforma del sistema contrattuale, 
secondo vie differenti. Il parere di Mariucci è che,292 sarebbe possibile autoriformare 
la contrattazione ad opera degli stessi contratti di categoria, tenendo presenti alcune 
delle norme superstiti del sistema elaborato nel 1993.   
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Anche Ricciardi293 sul punto ha affermato che la soluzione ipotizzata di una 
riforma dei contenuti della contrattazione e dei rapporti tra i livelli contrattuali è 
possibile ma che potrebbe implicare «la definitiva archiviazione di una fase di 
(relativa) compattezza del sistema contrattuale, almeno nelle sue linee generali».  
I settori più forti, come  ad esempio i metalmeccanici, hanno dimostrato che, in 
occasione dei più recenti rinnovi contrattuali, le difficoltà di una modifica strutturale 
della contrattazione deve avvenire in un quadro generale superiore alle singole 
categorie di contrattazione. 
È comunque evidente che, qualora la concertazione italiana non superasse le 
difficoltà congenite o non ritrovasse il favore dei governi, la contrattazione avrà, da 
sola, il compito di ricreare l’unità sindacale, di rappresentare l’azione sindacale a 
tutti i livelli, di condizionare le politiche pubbliche dall’esterno, attraverso gli 
strumenti tradizionali delle azioni sindacale di negoziazione e su un livello più forte 
di sciopero. Nel pubblico impiego la contrattazione ha maggiori chances di 
condizionamento delle scelte governative, avendo come interlocutore/datore di 
lavoro proprio i pubblici poteri. 
Mentre, per un recupero della coesione sociale, sempre auspicabile anche 
nell'ottica della competitività internazionale del sistema del nostro paese, sembra sia 
importante non accantonare un rilancio della concertazione. Per Pessi294 Il vantaggio 
del metodo concertativo, di cui parleremo nel secondo capitolo, stava nel fatto che 
sia tra i processi regolativi, più efficace rispetto a tutte le altre possibili modalità di 
regolazione. I patti triangolari più solidi sono stati stipulati solamente quando vi era 
unità sindacale295. L’unità sindacale, intesa con la convergenza delle maggiori 
organizzazioni sindacali sulle scelte da compiersi, diventava necessaria per una 
buona concertazione. Con questo per riaffermare che diventa fondamentale quali 
attori si invitano al tavolo della concertazione, perché, a prescindere dalle simpatie 
politiche, vale il grado di rappresentatività del soggetto sindacale 
E anche vero che la concertazione vive la sua crisi, ma la contrattazione non se la 
passa molto meglio. Il susseguirsi di riforme attuate “in solitudine” con un 
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coinvolgimento parziale delle organizzazioni sindacali ha portato a forti tensioni 
ogniqualvolta si devono rinnovare i contratti, ha fatto lievitare il ricorso allo sciopero 
per richiamare i governi a scelte meno nette nella definizione dei provvedimenti 
adottati in politica economica e sociale. Eccetto alcune parentesi comunque concluse 
con insuccesso, negli ultimi anni la concertazione non è riuscita a svolgere la 
funzione di comporre le divergenze tra governi e alcune sigle sindacali, che però 
rappresentano il sindacato più rappresentativo, né a far sedere unitariamente tutti i 
sindacati quando ci si incontra per i rinnovi contrattuali. Forse però non ci si trova di 
fronte a vera concertazione ma a più tenui forme di trattativa o semplici 
consultazioni.  
Nel 2008 si era aperta una trattativa con la proposta presentata dalla Confindustria 
alle tre confederazioni delle quali sono rimaste solamente la Cisl e Uil per il ritiro 
della Cgil dal tavolo bilaterale di confronto. Con l’intervento del governo la trattativa 
si trasforma in trilaterale che viene trasfuso in un testo «sulle regole e sulle procedure 
della negoziazione e della gestione della contrattazione collettiva» sottoscritto da 
tutte le parti. Ad un primo sguardo può sembrare un classico Protocollo triangolare 
governo-parti sociali, «ma non è così perché rimane un accordo interconfederale 
allargato, con il governo presente non come esecutivo, terzo che mette a disposizione 
risorse normative e finanziarie, ma come datore e responsabile dell’intero universo 
del lavoro pubblico privatizzato»296.  
L’Accordo del 22 gennaio 2009 sulla Riforma degli assetti contrattuali ha segnato 
una nuova tappa del confronto tra governo e parti sociali. L’accordo arriva dopo una 
fase lunga e travagliata iniziata nella precedente legislatura con un governo di segno 
opposto che aveva convocato le parti sociali per riformare il sistema contrattuale del 
settore privato e di conseguenza anche dell’impiego pubblico privatizzato, sulle linee 
indicate nel Protocollo del 1993. La Riforma punta sul decentramento contrattuale 
promuovendo il secondo livello di contrattazione appunto per completare la parte 
ancora  non attuata del sistema contrattuale pensato nel 1993. 
Un intervento che riguarda il sistema contrattuale nella sua generalità in vista di 
un modello comune nel settore pubblico e privato. Almeno questo è l’obiettivo della 
Riforma, anche se alla fine il settore di intervento principale riguarda il settore 
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privato con il coinvolgimento degli attori sociali tradizionali (organizzazioni 
sindacali dei lavoratori e degli imprenditori), ad esclusione della Cgil, e solamente 
secondariamente il settore pubblico con protagonista il governo e Cisl con Uil. 
Carinci rileva che «senza voler fare del dietrismo, c’è il fondato sospetto che 
governo e parti sociali abbiano voluto vendere l’Accordo come riecheggiante il 
Protocollo del ’93, dandogli il respiro di un atto concertativo»297 facendo credere che 
fosse il frutto del consenso formalmente necessario e determinante di tutti su tutto. 
Un Accordo definito quadro che si propone di sostituire il regime vigente ma che, per 
una serie di motivazioni, di fatto non ha ancora modificato il sistema introdotto nel 
Protocollo del ’93. Una di queste ragioni risiede appunto nel ritiro dal tavolo delle 
trattative della Cgil che ha comportato una situazione di stallo. 
Da rilevare in conclusione che nell’Accordo vengono richiamate numerose e non 
univoche fonti contrattuali: oltre gli accordi interconfederali vi sono contratti 
collettivi nazionali di categoria, interconfederali o singoli contratti collettivi, 
contrattazione di secondo livello, accordi e intese specifiche, etc.. Un insieme di 
espressioni che denotano la difficoltà di sintetizzarne i contenuti in una sola per 
ovvie ragioni di accordo tra gli attori della trattativa e forse un anche un modo per 
operare in un’area meno definita e dunque con margini di manovra maggiori.  
All’indomani dell’accordo del 2009 sulla riforma della struttura contrattuale, con 
la CGIL fuori dall’accordo, e la riforma del pubblico impiego (Riforma Brunetta) 
dell’ottobre 2009, ormai mentre si scrive arrivata al decreto attuativo, la 
contrattazione collettiva dovrà subire un processo di assestamento che si presume 
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1.1. La contrattazione interconfederale. 
 
Nella sua versione più tradizionale e classica, la regolamentazione statale e la 
contrattazione collettiva hanno costituito i due grandi e differenti procedimenti 
attraverso i quali ha avuto luogo storicamente la giuridificazione delle relazioni del 
lavoro298. Questo è la ragione per cui la soggezione del lavoro a proprie e specifiche 
norme ha consegnato al diritto del lavoro un ambito inserito nell’ordinamento 
giuridico dotato di una certa autonomia, appunto quello contrattuale.  
Nella loro condizione di tecnica regolativa la legislazione da una parte e la 
contrattazione collettiva dall’altra hanno sono gli strumenti maggiormente efficaci 
nel processo di decisione politica. Ma, mentre, le decisioni assunte all’interno della 
potestà legislativa hanno origine da atti della sovranità parlamentare, le regole 
definite negli accordi derivano da atti di autonomia privata. L’origine radicalmente 
diversa delle due vie trascende dalla natura qualificatoria dei suoi elementi, dando 
risalto alle differenze che esistono tra di loro.  
L’aver analizzato le vicende della concertazione, così come sono state ripercorse 
in questo lavoro, ha evidenziato i punti deboli dell’azione sindacale nel contesto 
istituzionale di regolazione delle dinamiche sociali. Il nostro discorso era teso a 
mettere in luce le difficoltà delle organizzazioni sindacali a incidere nelle fasi di 
decisione politica delle questioni economiche e sociali.  
I sindacati, comunque, rimangono titolari esclusivi della contrattazione collettiva 
e dell’autonomia negoziale; ed è proprio nella contrattazione che il sindacato svolge 
il ruolo di attore principale nella difesa degli interessi dei quali è rappresentante. 
Pertanto, se nella concertazione il sindacato perde forza ne mantiene tutto il vigore 
nella autonomia collettiva su tutti i livelli di contrattazione.  
Nella complessa struttura della contrattazione collettiva, il livello centrale è 
storicamente costituito dalla contrattazione interconfederale, che interviene tra le 
confederazioni nelle quali confluiscono le varie federazioni di categoria; nel lavoro 
                                               
298F. VALDES DAL RE, Legislación negociada y concertación social: una aproximación, in Rel. Labor., 
1997, p. 12. 
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pubblico, invece, sono le organizzazioni di comparto a essere comprese nel sistema 
della contrattazione interconfederale. Gli accordi, inseriti nel segmento 
dell’interconfederalità, si rintracciano nei cosiddetti patti sociali e nei protocolli 
d’intesa convenuti tra Governo e parti sociali. Gli accordi interconfederali possono 
definirsi come lo “strumento costitutivo di una norma contrattuale comune, sia che 
riguardi particolari istituti del rapporto di lavoro o forme di organizzazione della 
rappresentanza299”. Per quanto riguarda i settori del lavoro privato, gli accordi 
riuniscono  i singoli settori della produzione, dall’industria al commercio e via 
dicendo, mentre, nel lavoro pubblico vengono regolati gli «istituti comuni a tutte le 
pubbliche amministrazioni e riguardanti più comparti» (art. 47-bis, comma 4, d.lgs., 
3 febbraio 1993, n. 29 e art. 7 d.lgs. 4 novembre 1997, n. 369). 
Nel procede nell’ottica di queste diverse ma complementari dimensioni del 
lavoro, il modello preso in considerazione, se nel pubblico impiego ha trovato in 
qualche modo una sua formalizzazione, nell’ambito dell’impresa è dominato 
dall’informalità, “ove le relazioni contrattuali si sviluppano, in assenza di una 
legislazione (per altro più volte annunciata) sui loro differenti livelli e sulle loro 
reciproche incidenze, secondo costanti di comportamento che non si trovano 
ritrascritte in chiave normativa300”. 
La contrattazione collettiva, soprattutto interconfederale, ha rappresentato  nello 
sviluppo delle relazioni industriali; infatti la contrattazione interconfederale è 
collocabile in una zona borderline  rispetto alle stesse relazioni industriali intese 
nella loro accezione più tipica di confronto, tripartita, tra parti sociali e governo, o 
bilaterale, tra rappresentanze sindacali dei lavoratori e dei datori di lavoro. Spesso, 
infatti, si pensi alle esperienze di contrattazione di interi settori come quello dei 
metalmeccanici o dei trasporti nelle quali raramente da una configurazione tipica di 
negoziazione a due si sia assistito ad azioni di composizione e di «approvazione»301 
da parte del governo. 
Nell’esperienza più recente, con l’azione di governo del centrodestra della 
legislatura 2001-2006 si era intrapresa una strada difficile dal punto di vista delle 
relazioni tra governo e parti sociali poiché la scelta era stata quella di adottare un 
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metodo esclusivo che incidesse fortemente sulla tenuta dei rapporti istituzionali tra 
funzione politica e azione sindacale. 
L’idea di allontanare il livello nazionale delle relazioni industriali, che risponde a 
quelle consuetudini di consultazione e informazione delle parti sociali, dal sistema di 
contrattazione ha la peculiare caratteristica di non considerare né le potenzialità delle 
politiche di concertazione per la ricerca del consenso sociale né le capacità della 
contrattazione di normare i rapporti di lavoro nei vari livelli. 
Semplificando si può affermare che la concertazione sia stata un tentativo di 
governare il sistema contrattuale attraverso un «decentramento centralizzato»302 
compatibile con gli obiettivi individuati dall’accordo del 1992 e il successivo 
protocollo del 1993. Lo sviluppo del sistema dei Patti territoriali e dei contratti d’area 
ha confermato il ruolo politico del sindacato che si aggiunge o meglio si affianca a 
quello tipico della contrattazione. Tutte le politiche di regolazione degli interventi 
pubblici, durante la fase di maggior diffusione delle pratiche concertative, hanno  
registrato una posizione di rilievo dei sindacati per le politiche economiche. 
Il coinvolgimento e la responsabilizzazione dei soggetti collettivi hanno portato 
attraverso l’adattamento contrattuale e l’allargamento della sfera della contrattazione 
collettiva, a una contrapposizione, tra il modello del decentramento organizzato e 
quello della flessibilità funzionale e organizzativa. Aver puntato su una flessibilità 
salariale assoluta e sul ruolo subalterno del sindacato ha creato la low road 303 verso 
la linea di competitività più spinta del mercato del lavoro.  
Se oggi prevale il ruolo istituzionale della contrattazione a contenuto concertativo 
l'ambito di misurazione della rappresentanza non può che essere quello confederale. 
Ai fini della legittimazione del consenso, sembra ragionevole ritenere che tale 
misurazione della rappresentanza vada riferita alla collettività che esprime l'interesse 
collettivo, il quale è assoggettato al potere originario dell'autonomia privata 
collettiva304. 
Il contratto collettivo nazionale ha una funzione importantissima di regolazione 
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sociale perché eleva allo stesso livello le condizioni contrattuali dei lavoratori e allo 
stesso tempo compie un’azione unica di regolazione del mercato e della concorrenza 
poiché livella il costo del lavoro per tutti gli imprenditori che lo adottano. Il fatto che 
il contratto, pur non avendo efficacia erga omnes, sia invece sottoscritto e reso 
efficace presso il maggior numero di soggetti ha un effetto di estensione delle 
condizioni contrattate dalle parti. Come aveva osservato Carneluti, il contratto 
collettivo assume una veste da contratto e anima da legge305. 
Se è vero che la coesione e la stabilità della struttura contrattuale sono condizioni 
essenziali per l’efficacia di ogni sistema di regolazione collettiva, una struttura così 
complessa e precaria come quella italiana tende ad operare come moltiplicatore dei 
conflitti. Anche qui il settore dei trasporti, con i suoi 63 contratti collettivi distribuiti 
su vari livelli e con un pulviscolo di negoziazione informale nelle periferie del 
sistema, è un esempio estremo di questa situazione. Se non la si corregge, anche le 
proposte più stringenti di regolazione provenienti dai vertici confederali della 
struttura sono destinate a vanificarsi nella giungla della settorializzazione e del 
decentramento contrattuale, come si è puntualmente verificato. Visto che le capacità 
di autoriforma del sistema contrattuale, pur delineate negli accordi interconfederali, 
si sono dimostrate finora scarse, soprattutto nei servizi, è legittimo aspettarsi un 
intervento del legislatore a sostegno dei tentativi di consolidamento e di 
razionalizzazione della struttura. La dottrina ha già avanzato suggerimenti utili come 
il riconoscimento di una possibile efficacia reale alle clausole contrattuali limitative 
dei contenuti della contrattazione inferiore, che rafforzerebbe la coesione della 
piramide negoziale, e il già ricordato rafforzamento delle clausole di prevenzione dei 
conflitti, in particolare di quelle riguardanti l’arbitrato sulle controversie 
interpretative e applicative dei contratti. Sorprende che proposte del genere non 
figurino nell’agenda legislativa; eppure sono, non solo urgenti, ma congrue più di 
altre (come ad esempio le proposte sull’efficacia erga omnes dei contratti collettivi), 
alla logica promozionale della contrattazione più volte seguita dal nostro diritto del 
lavoro, fino alla legge 146; e sono del tutto rispettose della logica della 
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 U. ROMAGNOLI, Il contratto collettivo, in Giorn. Dir. Lav. e Rel. Ind., 2000, p.   . Rifacendosi alla 
storia giuridica del novecento, l’A. ritiene che tra contratto collettivo e legge si sia ormai realizzata 
un'unione di fatto che, in perfetta sintonia con la genetica bipolarità del sindacato, permette a 
quest'ultimo di giocare a scacchi con due Regine. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   161 
contrattazione, come è proprio degli interventi promozionali nei modelli pluralistici. 
Va sottolineato che le innovazioni introdotte dalla nuova normativa sullo sciopero 
sono sufficienti ad attribuire alle regole definite dalla contrattazione collettiva, sia 
pure indirettamente a seguito della valutazione di idoneità della commissione di 
garanzia, una efficacia generalmente vincolante, che garantisce per questo aspetto la 
"chiusura" del sistema regolatorio. Si tratta di una innovazione tanto più rilevante 
perché valida anche per le clausole procedurali, di prevenzione del conflitto, 






2. La rappresentanza sindacale e l’efficacia generale dei contratti collettivi: il 
pubblico impiego. 
 
Nel settore pubblico e dei servizi vi è un’evidente crisi del sistema delle relazioni 
industriali poiché il modello importato dal settore privato non soddisfa le particolari 
caratteristiche dell’impiego pubblico che, per “l’ambiente non concorrenziale, 
monopolistico, quando non immediatamente politico306”, avvolge i rapporti sindacali, 
condizionando il comportamento degli attori collettivi. 
Nel settore del pubblico impiego lo Stato, attraverso l’esecutivo, svolge un ruolo 
di doppio profilo: uno da mediatore del tavolo di trattativa, sia esso di contrattazione 
che di concertazione, e l’altro, come controparte, da datore di lavoro. Questa 
particolarità rende all’interno del discorso generale sulla concertazione ancora una 
volta una specificità nella particolarità. Infatti, la presenza del governo alle trattative 
comportava una bilateralità che a seconda del punto di osservazione assumeva i 
caratteri della trilateralità. 
Le prime tappe della contrattualizzazione del pubblico impiego corrispondono con 
le esperienze concertative delle cosiddette leggi negoziate; le trattative con i sindacati 
sulla privatizzazione e contrattualizzazione del pubblico impiego erano state avviate 
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 M. D’ANTONA, Governo e opposizione ...etc., cit., p. 122. 
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con i grandi accordi intercompartimentali del 1985 e 1986, stipulati sulla base del 
meccanismo previsto dalla legge quadro n. 93 del 1983. Successivamente con la  
legge del 1993 che aveva aperto alla privatizzazione del pubblico impiego e con le 
leggi Bassanini del 1996 e 1997 sul decentramento amministrativo che aveva 
coinvolto anche il sistema contrattuale pubblico. 
Nel settore pubblico, anche grazie alla peculiarità della contrattazione collettiva 
pubblica, era riuscita l’operazione di istituzionalizzazione di una procedura efficace 
di verifica del consenso. La particolare natura promozionale che risiede 
«nell’architettura normativa pubblica e per l’approccio più elastico»307 ha consentito 
la costituzione di un meccanismo ascendente di consultazione funzionalizzata alla 
rappresentatività sindacale a livello settoriale e intersettoriale, ma che purtroppo 
rimarrà confinata al solo lavoro pubblico. 
La legislazione dal 1993 al 2001 avevano affidato alla contrattazione collettiva la 
regolazione dei rapporti di lavoro nel pubblico impiego, ma per l’incombere della 
necessità di mantenere i livelli di spesa per le retribuzioni in linea con le indicazioni 
di bilancio, il legislatore è stato costretto a intervenire. Non sempre la regolazione 
legislativa del sistema contrattuale pubblico è risultata più efficace di quella del 
settore privato, anzi spesso si sono create situazioni ancora più complesse poiché non 
rispondono alle logiche della concorrenza che spingono verso un contenimento del 
costo del lavoro bensì alla componente politica che in funzione dei cicli elettorali  
incide oltre gli «obiettivi virtuosi proclamati dal legislatore (e dai contraenti)» 308. 
Per quanto riguarda il pubblico impiego la riforma del 1993 aveva visto la luce in 
concomitanza con la firma dell’Accordo sul costo del lavoro dello stesso anno. La 
riforma era stata ritenuta necessaria per porre fine a una situazione che incominciava 
a non essere più sostenibile. La scarsa produttività dei pubblici dipendenti e il costo 
del lavoro salito a livelli insostenibili per via dei rinnovi contrattuali degli anni 
precedenti, tanto da far saltare il rinnovo contrattuale del 1993.  
Poco tempo dopo, Il d.lgs. n. 396 del 4 novembre 1997era parso, in una prima 
fase, un importante punto di avvio dell’estensione del modello anche al settore 
privato. Invece, solo successivamente ci si era accorti che nel settore privato, dove la 
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 G. FONTANA, Concertazione e dialogo sociale…etc, cit., p. 9. 
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 G. P. CELLA-T. TREU, Relazioni industriali e contrattazione ... etc., cit., p. 37. 
Alberto Valenti - La concertazione sociale tra vecchi e nuovi modelli – Tesi di dottorato in Scienze sociali - 
indirizzo Scienze della governance e sistemi complessi Università degli Studi di Sassari 
                                                                                                                                   163 
rigidità del un sistema sindacale era scolpita nel modello privatistico-associativo e 
nella astensione legislativa dell’attuazione costituzionale sulla rappresentatività, era 
stata confermata la divaricazione della definizione delle regole del settore privato da 
quello pubblico. 
Il d.lgs. 396/1997 era un intervento legislativo parziale, ma significativo, sulle 
regole della rappresentanza sindacale è intervenuto nel pubblico impiego. Lo 
strumento del decreto legislativo presupponeva il ricorso a una precedente intesa 
sindacale; difatti, secondo la tradizione e le stesse indicazioni emerse nei precedenti 
storici di concertazione, i decreti del governo conseguivano a intese con le parti 
sociali e si basano su un nucleo di norme pre-contrattate.  
La Commissione presieduta da Giugni del 1998 ha ritenuto prioritario il riordino 
del sistema contrattuale anziché scegliere di affrontare il tema spinoso della efficacia 
erga omnes, pur ritenendo valido l’utilizzo dei criteri di rappresentatività adottati nel 
pubblico impiego, per non accentuare le tensioni sindacali 309. Nel Patto di Natale del 
1998, nonostante avesse l’ambizione di ripetere lì esperienza del 1993 non ha toccato 
il tema spinoso dell’ erga omnes e della rappresentatività.  
Allo stesso modo anche il Libro Bianco del 2001 non ha ritenuto fondamentale 
affrontare il tema della rappresentatività dichiarando di non voler assumere iniziative 
in materia di rappresentatività degli attori negoziali poiché riteneva l’intervento 
legislativo sul mercato del lavoro fondato esclusivamente sul riconoscimento 
reciproco e incompatibile con una visione dell’autonomia collettiva che si 
discostasse da questo metodo.  
Anzi il Libro bianco ha puntato sul tema della revisione della struttura della 
contrattazione collettiva  definita nell’accordo trilaterale del luglio del 1993, in 
direzione di un maggior decentramento310. Il riferimento al decentramento 
contrattuale nel Libro bianco si riferiva all’intero complesso del lavoro dipendente, 
sia nel settore privato che di quello pubblico. Il Libro bianco però era un documento 
di proposta, di programmazione delle misure riformatrici da inserire in decreti 
attuativi, ma da quel che è risultato dal decreto legislativo attuativo del 2003 il rinvio 
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 G. GIUGNI, La lunga marcia della concertazione, Bologna, 2003, p. 93 e ss.. Lo stesso autore, in 
riferimento alla scelta di non affrontare il problema della rappresentatività per risolvere gran parte dei 
problemi della regolazione del sistema delle relazioni industriali, parla di “rimozione freudiana”. 
310
 L., BORDOGNA, Il decentramento della contrattazione nel settore pubblico: opportunità, condizioni 
e possibili effetti inattesi, in Dir. Rel. Ind., 2003, 3, p. 441 e ss..  
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alla contrattazione collettiva è stato meramente formale perché di fatto quel 
decentramento auspicato e previsto nel documento di Marco Biagi non è mai stato 
inserito. 
Un intervento legislativo sulla struttura contrattuale ha il limite maggiore di 
comprimere e limitare la caratteristica forma di autoregolazione affidata alle parti 
sociali. Il motivo principale del successo della regolazione legislativa nel pubblico 
impiego è da ricondurre, principalmente, alla caratteristica strutturale della natura 
pubblica del datore di lavoro. 
Il pubblico impiego è anche il terreno nel quale maggiormente si è perso il 
consenso da parte delle organizzazioni sindacali verso i propri iscritti  per la cattiva 
gestione delle politiche di concertazione, sempre più rivolte a un sistema di 
cogestione sindacale delle pubbliche amministrazioni e al mantenimento di posizioni 
di rendita anziché svolgere una genuina funzione di tutela. 
Nel 2007 il governo aveva previsto alcuni interventi nel settore della pubblica 
amministrazione per il tagli o dei bilanci delle amministrazioni centrali e di 
conseguenza di quelle locali, altri invece riguardanti sempre il settore pubblico ma il 
rinnovo dei contratti dei dipendenti pubblici.  
Il 2009 è stato un anno di provvedimenti importanti; ciò che duole rilevare è che 
l’accordo raggiunto è un accordo separato e che il governo pur avendo svolto un 
ruolo rilevante sia nel settore pubblico dove si presentava come datore di lavoro che 
nel settore privato ha posto il suo benestare  
La Legge n. 15 del 4 marzo 2009 «Delega al Governo finalizzata 
all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla efficienza e 
trasparenza delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle 
funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e alla Corte dei 
Conti»311 entra in vigore in un clima di estrema attenzione mediatica sul settore 
pubblico e, indipendentemente dai giudizi di apprezzamento o di dissenso, va 
rilevato che si tratta di una misura di rilievo destinata a produrre effetti non marginali 
nel rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici.  
Nei dibattiti che sono seguiti ma che hanno anche preceduto l’approvazione della 
legge delega 4 marzo 2009, n. 15 «finalizzata all’ottimizzazione della produttività del 
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 Riforma“Brunetta”, modifica le norme in materia di pubblico impiego. 
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lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle pubbliche amministrazioni» sono 
emerse diverse opinioni. 
C’è chi312 considera la legge delega un modello che non garantisce l’efficienza e 
l’efficacia dell’amministrazione pubblica, anzi rischia di ledere i principi 
costituzionali in materia di regolazione del lavoro e paradossalmente, con 
l’attuazione della riforma, il dipendente di un’amministrazione pubblica si 
troverebbe, sul piano contrattuale senza avere un potere collettivo similare a quello 
della disciplina privatistica che è governata dal mercato e quindi da un regolatore 
oggettivo, mentre  il lavoratore pubblico che si ritrova con una contrattazione 
notevolmente ridimensionata rischia di rispondere prevalentemente al vertice 
pubblico. Ma ciò che emerge da più parti è la necessità di arrivare alla riforma in 
modo partecipativo perché questa nel tempo si sviluppi secondo gli obiettivi preposti. 
In tal senso si è espresso Bellavista313 quando sostiene che per l’efficacia di ogni 
progetto di riforma della pubblica amministrazione «come risulta dalla storia» sia 
importante un approccio partecipativo, dialogico  e democratico, altrimenti si corre il 
rischio che gli effetti inattesi delle resistenze passive  soffochino il migliore dei 
progetti. 
Per concludere, l’attualità normativa ci consegna il decreto attuativo appena 
emanato (d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150) che ha modificato profondamente il testo 
unico sul pubblico impiego n. 165 del 2001. Le novità sembrano a una prima lettura 
riguardare l’introduzione di norme e indici per la misurazione, la valutazione del 
rendimento dei pubblici dipendenti, ovvero l’attuazione della meglio conosciuta 
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 L. Zoppoli, La contrattazione collettiva dopo la delega, in WP C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”, n. 
87/2009, in http://www.lex.unict.it/eurolabor/ricerca/wp/it/zoppoli_n87-2009it.pdf  
313A.Bellavista, La figura del datore di lavoro pubblico, in 
http://www.aidlass.org/attivita/Relazione_Bellavista_2009.pdf , p. 67. 
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2.1. … segue il settore privato. 
 
Il passaggio fondamentale dalla contrattazione alla concertazione314 porta a 
considerare con maggiore attenzione il valore che assume la negoziazione collettiva 
nella definizione delle regole sociali. La necessità di restituire al contratto collettivo 
di lavoro la funzione di operare come norma si ritrovava nel disposto dell'art. 39, 
ultimo comma, Cost. nonostante fosse difficile coniugare questo risultato con il 
principio di libertà sindacale che stava alla base del nostro ordinamento. 
La regolazione della struttura contrattuale nel settore privato, come accennato 
sopra, è affidata alla autoregolamentazione delle parti sociali. Del resto qualsiasi 
intervento del legislatore diretto a regolare i rapporti esistenti tra i diversi livelli 
contrattuali sarebbe parziale poiché troverebbe il limite nel principio essenziale della 
libertà e dell’autonomia sindacale. Un limite costituzionale ma non solo, perché esso 
richiama una tradizione importante dei sistemi di relazioni industriali di altri paesi 
europei, che della libertà sindacale e dell’autonomia negoziale collettiva hanno 
esperienze simili alla nostra o, come il caso spagnolo, un sistema regolativo della 
contrattazione imponente. 
«L’esperienza di questi anni ha […] dimostrato che si arriva in concreto 
all’estensione [dell’efficacia dei contratti collettivi], anche grazie a una 
interpretazione della giurisprudenza attenta alle situazioni di specie, senza necessità 
di strumenti particolari, sia per i contratti collettivi territoriali che per quelli 
aziendali»315. 
I sindacati dei lavoratori hanno percepito un contrasto fra il primo comma dell’art. 
39 ed i commi seguenti: «Il principio di libertà sindacale, enunziato nell’art. 39, 
veniva in realtà compromesso dalla previsione, pure contenuta nell’art. 39, di 
sindacati registrati abilitati alla conclusione di contratti collettivi con efficacia 
generale, cioè per tutti gli appartenenti alla categoria. Perciò nello spirito di libertà la 
previsione non ha trovato applicazione»316. 
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 M. RUSCIANO, Contratto collettivo e autonomia sindacale, Torino, 2002, p. 171. 
315
 F. SANTORO PASSARELLI, Autonomia collettiva e libertà sindacale, Napoli, 1985, p. 265. 
316
 Ibidem. 
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Il tema della rappresentanza sindacale e dell’efficacia i contratti collettivi317 nel 
sistema delle relazioni industriali ha notevole importanza. Per quanto concerne la 
concertazione sociale, due sono i profili: la legittimazione e la legittimità. Infatti, la 
rappresentanza sindacale è una condizione necessaria per la scelta degli “invitati” al 
tavolo della consultazione mentre il valore degli accordi assunti nelle sedi 
concertative deve avere corrispondenza nella realtà produttiva e sociale. 
L’intervento del legislatore nella fissazione dei criteri minimi di rappresentatività 
sindacale rimane un fattore delicato. La strada che è stata imboccata finora con molta 
timidezza e per il solo pubblico impiego, ma una selezione effettiva degli 
interlocutori sindacali, da ambedue le parti anche dei datori di lavoro, se necessario 
con l’innalzamento della soglia quantitativa (di iscritti/elettori) richiesta per la 
rappresentatività e con una rigorosa definizione degli ambiti oggettivi per il suo 
calcolo, configura una condizione essenziale per poggiare il sistema contrattuale su 
basi solide e metterlo in grado di reggere il peso della regolazione del conflitto318. 
Anche questo è un intervento sperimentato nei sistemi del pluralismo; ed è più 
congruo a rafforzare la capacità autoregolativa degli attori, di quanto non siano altre 
iniziative normative, a cominciare da quella sulle forme organizzative e sui poteri 
delle rappresentanze sindacali di base, che hanno finora inutilmente affaticato il 
nostro legislatore, messo a dura prova la già debole inclinazione unitaria del 
sindacato e contribuito a deteriorare le relazioni con le controparti datoriali. Si tratta 
di una difficoltà riscontrabile in tutti i sistemi pluralistici, che, per operare 
efficacemente nella regolazione, non solo del conflitto, richiedono condizioni di 
equilibrio nell’assetto sociale, che non sono date, ma vanno costruite anche con 
l’ausilio del potere politico e delle istituzioni.  
Per ovviare a questo stato di cose, nel corso degli anni ‘90, molti, anche 
all’interno del sindacato, sono tornati a richiedere a gran voce una riforma degli 
assetti contrattuali e, soprattutto, una legge sulla democrazia sindacale che, sulla 
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 Mentre in Spagna la contrattazione ha offerto le “gambe” alla concertazione e alle decisioni prese 
nell’ambito degli accordi di concertazione per estendere il consenso e trovare l’approvazione dei 
lavoratori e dei datori di lavoro alle iniziative del governo. Queste sono le condizioni necessarie 
affinché la contrattazione offra supporto al buon esito della concertazione. 
318
 C. CROUNCH, Relaciones industriales en Europa: del conflicto a la concertacion?, in A. ESPINA, 
Concertacion social…etc,,cit., p. 51 e ss.. 
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scorta di quella emanata per il pubblico impiego, misurasse anche nel settore privato 
la rappresentatività sindacale. 
Se alla fragile base di regole sul sistema contrattuale italiano, introdotte 
dall’accordo del 1993 e fino a oggi l’unica forma di regolazione, si fosse affiancato 
un nucleo minimo concertato ma stringente di norme con un grado di vincolatitività 
maggiore per le parti negoziali di quello definito  nel medesimo accordo. Le regole 
definite nel 1993 avevano, poiché scaturite da un complesso intreccio di relazioni tra 
le parti sociali e il governo, si rifacevano a un modello tipico di soft-law, nel quale il 
carattere giuridico era scarsamente vincolante e alla fase contrattuale successiva si 
offrivano indicazioni e linee di indirizzo; infatti le regole definite nel 1993, seppur 
abbiano solo in modo parziale assolto alla loro funzione, hanno tenuto con notevole 
successo  agli scossoni tipici delle relazioni industriali italiane proprio per il fatto che 
la  hanno una    
La struttura centrale, necessariamente concertata, che fletta sotto la pressione delle 
forze in gioco, ma innervato con un sistema forte e cogente nel livello di regolazione 
negoziale successivo avrebbe la possibilità di reggere “sismicamente” alle spinte 
corporative degli interessi coinvolti.  
In un quadro incerto, aggravato dalla crisi finanziaria e dalle prime avvisaglie 
della recessione economica, si è avviata la trattativa interconfederale sulla riforma 
degli assetti contrattuali, dalla quale il 10 ottobre 2002 è scaturita l’intesa sulle Linee 
guida per la riforma della contrattazione collettiva tra Cisl, Uil e Confindustria, ma 
non Cgil. Sui contenuti di tale intesa qualche considerazione può essere fatta. In 
generale, però, e a prima vista, non sembra che le nuove regole - concordate a costo 
della divisione sindacale, che indebolisce tutto il sindacato e la contrattazione 
collettiva - siano adeguate a realizzare una reale ed efficace riforma del sistema 
contrattuale. Da un punto di vista giuridico, innanzitutto, le clausole di un accordo su 
tale materia hanno mera efficacia obbligatoria, cioè vincolano solo i soggetti 
(sindacali) che l’hanno sottoscritto e nessun altro. Dunque, ove si arrivasse ad un 
accordo finale separato, o la contrattazione collettiva dovrebbe proseguire secondo le 
vecchie regole o, se si volessero applicare le nuove, i contratti collettivi non 
sarebbero sottoscritti dalla Cgil e si produrrebbe un autentico caos negoziale. Da 
questo punto di vista, dunque, la riforma sarebbe inutile, anzi dannosa. 
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Il problema di una accordo separato nel settore privato non crea alcuna 
preoccupazione, mentre nel settore pubblico dove i meccanismi della rappresentanza 
assumono un rilievo diverso è possibile che si crei una situazione d'impasse se i 
sindacati non firmatari dell'accordo sui contratti   
Come abbiamo visto in precedenza, gli accordi separati nell’esperienza italiana 
sono stati diversi: un esempio ci viene dalla recente esperienza questi ultimi due 
anni. Alla proposta avanzata nella prima parte del 2008 dalle più importanti 
organizzazioni sindacali dei lavoratori di riformare la struttura della contrattazione la 
risposta è venuta non dal governo in carica in quel momento ma dal successivo. Si 
ritiene che la risposta sarebbe stata differente se non per il fatto che i fatti che sono 
seguiti a quella proposta hanno ripreso la linea tracciata già in precedenza della 
rottura dell’unità sindacale. Allora un altro accordo separato, per gli irrigidimenti di 
una parte consistente del sindacato e per la chiusura del governo. 
Di fronte all'accordo separato319 firmato dalla Confindustria, e dalle sigle sindacali 
di CISL, UIL, UGL, il ministro Sacconi  annuncia una “firma storica che 
relegherebbe il patto del 1993 in soffitta”.  
Con un pizzico di prudenza in più, anche Ichino320definisce l'accordo sui contratti 
un passo in avanti. «Pur con alcune ombre, continua l’autore, considero l'accordo una 
tappa molto importante sulla strada per rendere più efficiente e moderno il nostro 
sistema di relazioni industriali». L'intesa prevede che nei contratti nazionali si negozi 
un «elemento retributivo di garanzia destinato a scattare nei casi in cui la 
contrattazione aziendale non decolla. Il livello di garanzia nazionale dipenderà anche 
dall'entità di quell'elemento. In ogni caso lo spostamento verso la periferia del 
baricentro della contrattazione collettiva è indispensabile se vogliamo rivitalizzare i 
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 Contratti riforma al via senza la Cgil, in La Stampa, 23 gennaio 2009, p. 5. 
319
 M. MARTONE, L’accordo quadro e il difficile cammino … etc., cit.,. Poi, è arrivata la crisi 
economica che ha scosso gli animi e dato a (quasi) tutti il coraggio necessario a compiere scelte 
importanti. Come quella sottesa a questo accordo che, preso atto della ritrosia sindacale per interventi 
legislativi sulla rappresentanza, affronta il tema della democrazia sindacale per rimetterne la soluzione 
ai sindacati stessi. Visto che, come si legge nell’accordo e salvo quanto già stabilito in alcuni settori 
(come nell’artigianato, dell’industria, nel commercio e nel pubblico impiego), a partire dai prossimi 
rinnovi contrattuali (nel settore delle telecomunicazioni e degli alimentaristi nel 2009, e in tutti gli 
altri, a partire dal 2010), gli «accordi dovranno definire, entro tre mesi, nuove regole in materia di 
rappresentanza delle parti nella contrattazione collettiva» delle diverse categorie, eventualmente 
ricorrendo «alla certificazione all’INPS dei dati di iscrizione sindacale». 
320
 P. ICHINO, Non ho più paura dei terroristi adesso fatemi parlare con le Br, in La Repubblica, 27 
gennaio 2009, p. 13. 
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redditi di lavoro. Mi sembra, semmai, una svolta nell'evoluzione del sistema di 
relazioni industriali. L'accordo è essenzialmente frutto della convergenza tra 
sindacati e imprenditori».  
«La firma di un accordo separato non è mai un fatto positivo», così afferma l'ex 
ministro del welfare Damiano321, che continua: “colpisce ed amareggia l'esultanza 
dei ministri di questo governo di fronte a un atto di divisione che accade in un 
momento che richiederebbe il massimo di unità e di convergenza del Paese per 
superare una crisi profonda. Al tempo stesso questo atteggiamento non ci stupisce più 
di tanto, perché sappiamo che la divisione del sindacato fa parte della strategia del 
governo. Mentre non si danno risposte ai temi dell'emergenza economica, si consuma 
una divisione sul modello contrattuale che produrrà un difficile governo delle 
relazioni sindacali e spingerà verso un'inevitabile rincorsa salariale”.  
 La CGIL non firma l'accordo di sei pagine, raccolti in 19 punti, che sposta sulla 
contrattazione aziendale la centralità che fino a oggi era affidata al contratto 
collettivo nazionale. L'accordo prevede che i rinnovi contrattuali, prima previsti ogni 
due anni per la parte economica e quattro per quella normativa ogni quattro, 
avvengano ogni tre anni per l'intero contratto, definito contratto unico. Viene 
accantonato il meccanismo dell'inflazione programmata e viene sostituito da un 












                                               
321C.DAMIANO, Contratti:gli accordi separati non sono mai positivi, 
www.cesaredamiano.wordpress.com, venerdi 23 gennaio 2009. 
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I “nuovi” modelli di concertazione? 
 
 
1. I “nuovi” modelli di concertazione.  
 
Consapevoli del fatto che la concertazione è stata declinata in vario modo, è stato 
complesso ricercare le fonti fondamentali che supportino giuridicamente uno 
strumento così importante. Le norme costituzionali e le norme codicistiche sono 
risultate insufficienti nel definire la disciplina della concertazione, rendendo 
obbligatorio ricorrere a quelle norme di soft-law che hanno caratterizzato le vicende 
sindacali nell’ambito europeo. 
La formazione extralegislativa ed extrastatuale del diritto ha trovato in questo 
contesto terreno fertile per una  regolazione “morbida”, oggi meglio definita sotto il 
titolo di soft-law322. “Da qualche tempo il concetto di  soft-law ha incominciato a 
circolare anche nel diritto del lavoro323”, soprattutto in seguito alla crisi della legge, 
hard-law, intesa come strumento regolativo.  
La denazionalizzazione del diritto ha intaccato l’esperienza giussindacale di molti 
paesi evidenziando che il processo di integrazione europea da una arte e la 
globalizzazione324 dall’altra abbiano influenzato gli assetti ordina mentali, compreso 
il nostro. Difatti, in un campo di osservazione più ampio è emerso agli occhi degli 
                                               
322
 G.P. CELLA-T. TREU, Relazioni industriali e contrattazione collettiva, Bologna, 2009, p. 33. 
323
 G.G. BALANDI-F. BANO, Chi ha paura del soft-law, in LD, 2003, p. 3 e ss.: “nell’ordinamento 
comunitario si assiste a un più complessivo cambiamento di rotta volto ad affiancare, se non 
addirittura sostituire, il più tradizionale intervento di governance by law, fondato sull’armonizzazione 
degli ordinamenti mediante gli strumenti dell’hard-law [...] con un diverso approccio regolativo 
palesemente ispirato appunto a principi di soft-law”, intervento di governance by objective”. 
324
 R. SASTRE IBARRECHE, Algunas claves para un sindacalismo también globalizado, in W. 
SANGUINETI RAYMOND-A. GARCÍA  LASO, Globalización económica y relaciones laborales, 
Salamanca, 2003,  p. 177 e ss.. 
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studiosi un dato di rilievo, ossia l’avvicinamento dei sistemi di common law  a quelli 
di civil law. Questo processo ha tenuto in considerazione la varietà delle forme 
normative e delle finalità regolative a cui possono rispondere gli interventi 
legislativi; proprio sulla base delle combinazioni dei fattori di distinzione tra norme 
cogenti e atti di soft-law che possiamo distinguere in interventi di tipo regulatory e 
interventi di tipo auxiliary o promoting325. Alcune volte la legge tende a svolgere la 
funzione di garantire l’osservanza delle norme, mentre altre volte, lasciato da parte 
l’intento codificatorio, l’intervento legislativo tende al raggiungimento di uno 
specifico obiettivo di promozione giuridica per via diretta, individuale e privata. La 
prima tipologia, sino agli anni sessanta, era tipica dei sistemi giuridici a civil law, la 
seconda, invece, dei sistemi a common law; successivamente la distinzione è sempre 
risultata “assai più sfumata326” e le contaminazioni tra i due modelli di intervento 
legislativo sul piano collettivo sono più frequenti. 
In questo senso, anche la difficile evoluzione istituzionale dell’Unione europea ha 
comportato un’attenuazione delle distanze tra i due sistemi di regolazione giuridica 
dei fenomeni collettivi, proprio attraverso l’uso ricorrente di strumenti di soft-law;  in 
particolare dopo Lisbona, dopo la Strategia europea per l’occupazione, è il metodo 
aperto di coordinamento, declinato in tutte le sue varianti, lo strumento di 
governance al quale ci si riferisce per le politiche sociali, con tutti i vantaggi ma 
anche le debolezze327. Tanto vantaggioso che si è pensato di affiancare il metodo 
aperto di coordinamento e la regolazione di soft-law al metodo classico di 
armonizzazione, delle direttive e dei regolamenti, per perseguire gli obiettivi 
occupazionali fissati.  
Anche l’interruzione del processo di costituzionalizzazione della Unione Europea, 
al pari comunque di tanti altri accadimenti politici ma anche giuridici sempre legati 
alla evoluzione della comunità europea, hanno contribuito non poco all’incremento 
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 O. KAHN-FREUND, Labour and the law, London, 1977, p. 69 e ss.. 
326
 G. VARDARO, Contratti collettivi e rapporto individuale di lavoro, Milano, 1985, p. 18; scrive l’A.: 
“tant’è vero che mentre si riscontrano esempi clamorosi di legislazione regulatory nei sistemi a 
common law, si registrano contemporaneamente casi significativi di legislazione auxiliary o 
addirittura promoting in quelli a civil law. Ciò si spiega in considerazione non solo di una più generale 
crisi della tradizionale, rigida contrapposizione fra i due tipi di sistemi giuridici […], ma anche del 
fatto che questi diversi tipi di intervento legislativo, pur tendendo a un medesimo risultato, lo 
perseguono per vie diverse e in vista di finalità divergenti”.  
327
  G. P. CELLA, Governance europea, rappresentanza democratica, relazioni pluralistiche, in Dir. 
Lav. Rel. ind., 2005, p. 33. 
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della produzione di strumenti di soft-law per affrontare la carenza di legittimazione 
politica e giuridica; tra gli altri fattori di trasformazione e di disequilibrio si pensi, a 
titolo d’esempio, all’importanza che hanno avuto l’allargamento a est dell’Unione e 
la conseguente difficoltà nel condurre ad armonizzazione le norme degli ordinamenti 
giuridici di nuovo ingresso. Per ciò che concerne la debolezza giuridica degli 
interventi nell’ambito dei rapporti istituzionali, della contrattazione collettiva, delle 
relazioni industriali, il problema principale è legato al metodo da adottare per 
innescare il processo di partecipazione, indicato dal Libro Bianco del 2001 sulla 
governance, il quale indichi con precisione le norme e i comportamenti necessari per 
influire sull’efficacia degli indirizzi europei. In questo contesto un ruolo di rilievo è 
riconosciuto alla contrattazione collettiva  europea, nonostante siano state avanzate 
perplessità sull’effettiva funzione svolta328. Anche la concertazione sociale, a livello 
europeo, sembra esserne coinvolta negli stessi termini. Infatti, anche 
nell’ordinamento dell’Unione europea, la nozione da attribuire alla concertazione 
sociale resta incerta; una qualificazione giuridica non esplicitamente definita, ma 
forse perché caratterizzata dall’informalità delle regole nella quale trova  l’habitat329 
più adatto alla propria dimensione; contorni poco rigidi e previsioni normative 
promoting idonee a incidere sul processo di elaborazione delle politiche comunitarie 
nelle materie di rilevanza sociale.  
Gli artt. 137 e ss. del TCE dispongono che «prima di presentare proposte nel 
settore della politica sociale, [la Commissione] consulta le parti sul possibile 
orientamento di un’azione comunitaria». Queste disposizioni aprono a processi di 
regolazione concertati e alal partecipazione delle parti sociali alle scelte delle 
istituzioni.  
Però, al fine di inquadrare le prospettive di sviluppo della concertazione europea è 
utile tenere conto che il sistema comunitario delle relazioni industriali e sindacali è 
ancora poco sviluppato ma proprio per questo motivo dotato di una forte potenzialità 
di crescita e di sviluppo verso un sistema di consultazione e partecipazione basato su 
un modello inclusivo; a livello comunitario, difatti, è più efficace che la 
concertazione assuma un carattere promozionale piuttosto che regolativo. 
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 A. LO FARO, Funzioni e finzioni della contrattazione collettiva comunitaria, Milano , 1999, p. 3 e 
ss..  
329
 U. ROMAGNOLI, La concertazione sociale in Europa: luci e ombre, in Dir. Lav., 2004, p. 277. 
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Analizzata la crisi della concertazione, quali possono essere le prospettive di 
ripresa e sviluppo per questo importante strumento che nel tempo ha permesso alle 
relazioni industriali e sindacali di fare un passo in avanti e ha consentito di 
migliorare le condizioni del lavoro e della produzione? 
Diverse possono essere le soluzioni di prospettiva: un rilancio della concertazione 
attraverso una riedizione del modello, oppure consegnare la regolazione delle 
politiche economiche e sociali al dialogo sociale, oppure aprire alle nuove formule 
della governance rinforzando il modello del coinvolgimento del maggior numero 
possibile di attori interessati, stakeholders, ma con un bassissimo profilo di 
vincolatività delle decisioni assunte. 
 
Nel tentativo di qualificare il modello di partecipazione delle parti sociali adottato 
a livello comunitario, diversi autori330 non avevano esitato a definirlo come 
corporativo o proto-corporativo. Infatti, l’inclusione di una rappresentanza 
funzionale di interessi nei processi politici era una delle caratteristiche dei sistemi 
corporativi 
Se nei meccanismi di rappresentanza degli interessi tipico dei sistemi basati sulla 
libera concorrenza nella prospettiva corporativa la partecipazione integrata 
nell’ambito dei processi politici e decisionali pubblici era realizzata attraverso il 
coinvolgimento di un numero necessariamente limitato di soggetti esponenziali 
portatori di interessi collettivi. 
Se le organizzazioni di interessi a livello europeo costituivano una sorta di elites 
poiché le parti sociali consistono in un limitato numero di organizzazioni 
rappresentative di società. Sembra potersi affermare che la procedura prevista dagli 
art. 138 e 139 TCE non offriva uno spazio significativo per attività di concertazione 
tra soggetti privati e pubblici. Il Consiglio o la Commissione possono decidere di 
accettare o rigettare la proposta delle parti sociali. Il modello “prendere o lasciare” 
non consente una reale interazione tra le organizzazioni di interessi e istituzioni 
pubbliche.  
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 D. OBRADOVIC, Accountability of Interest Groups in the Union lawmaking process, in P. CRAIG – 
C. HARLOW (a cura di), Law Making in the European Union, Londra, 1998, p. 367. 
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Il rilancio della concertazione, così come era stata realizzata, non sembra possibile 
soprattutto per le anomalie che si concentravano nel sistema delle relazioni sindacali 
italiane; pare, invece, si possa pensare più a una concertazione di alto profilo su 
specifici temi di riforma. Sarebbe auspicabile un coinvolgimento di tutti gli attori 
interessati alle politiche economiche e sociali e sarebbe necessario spingere perché le 
decisioni assunte nei tavoli di trattativa e consultazione siano maggiormente 
vincolanti per il governo, garantendo le condizioni minime di rappresentatività e 
partecipazione attraverso una maggiore istituzionalizzazione e 
procedimentalizzazione della concertazione. 
Il dialogo sociale è uno strumento molto efficace nel livello europeo per le chiare 
condizioni istituzionali, politiche, sociali ed economiche dell’unione europea passata, 
presente e futura, con l’attuazione di Lisbona e con l’intervento della Costituzione 
dell’Unione, quando sarà. 
Nei primi sviluppi del modello il dialogo sociale europeo si era affermato più 
come forma di «comunicazione» tra parti sociali e istituzioni comunitarie, si pensi 
agli incontri tripartiti di Val Duchesse. Incontri che si erano tenuti su temi generali, 
peraltro orientati  A ciò si aggiungeva un elemento non poco influente legato al tipo 
di sindacato che nei primi incontri le organizzazioni erano rappresentativamente 
molto deboli e non avevano strutturazione  
 Successivamente in una fase intermedia, proseguita fino alla fine degli anni 
Novanta, si è sentita l’esigenza di normare almeno gli aspetti essenziali delle 
relazioni collettive. Con la seconda Commissione presieduta da Jacques Deelors, con 
l’approvazione della Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali nel dicembre 
1989, si era riconosciuto un ruolo primario alla contrattazione collettiva 
nell’attuazione dei diritti in essa contenuti e un vero e proprio diritto alla 
contrattazione collettiva legata a un esito positivo del dialogo sociale331. Comunque, 
solamente dopo Amsterdam, il dialogo sociale ha conseguito importanti risultati332 
proprio sul piano negoziale con la stipula di accordi poi attuati con numerose 
direttive.  
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 R. NUNIN, Il dialogo sociale …etc., cit., p. 28 e ss.. 
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 F. BANO-G. ZILIO GRANDI, Dialogo sociale (voce), cit.. 
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Nel 2001 con il Libro Bianco sulla governance333 si è rafforzato il dialogo sociale 
secondo una logica di sussidiarietà orizzontale. La governance punta sul dialogo 
sociale per potersi dotare degli strumenti necessari per affermare le politiche di 
partecipazione democratica di un maggior numero di rappresentanti portatori 
d’interessi.  
La governance non può, per le proprie caratteristiche, essere uno strumento 
alternativo alla concertazione né al dialogo sociale poiché non ha la forza giuridica 
necessaria e la mission a essa affidata è evidentemente differente da quella del 
confronto e della trattativa sindacale. La governance punta molto sul dialogo sociale 
ma il dialogo sociale potrebbe avere necessità della governance per venir 
valorizzato? Ed è possibile pensare anche a un rilancio della concertazione sociale 
grazie alla diffusione delle politiche di governance? 
È certamente auspicabile l’incremento del coinvolgimento delle parti sociali in 
vari modi; il legame che lega dialogo sociale e governance è evidente, mentre 
pensare a un affiancamento della concertazione alle politiche di governance sembra 
un po’ più difficile per le caratteristiche più rigide e la necessità di procedure  del 
modello concertativo. Si potrebbe pensare a una “democratizzazione” della 
concertazione con il coinvolgimento di un numero maggiore di associazioni e 
organizzazioni rappresentative di interessi, ma la concertazione uscirebbe dalle sue 
prerogative se si affidasse a incerte formule di dialogo e consultazione sociali. 
Se per certi versi l’Europa ha offerto un’importante testimonianza dell’esistenza 
di una rete di relazioni tra il potere politico e il sistema sindacale a tutto campo, per 
altri la complessità e la varietà delle relazioni industriali nei singoli ordinamenti degli 
Stati membri hanno relegato la concertazione a singoli casi mentre hanno aperto la 
strada a nuove forme di consultazione. A conferma della validità di nuovi modelli le 
prassi concertative in materia di politica sociale avevano testimoniato l’elevato grado 
di incisività raggiunto a livello europeo. questo aveva aggravato la crisi delle 
politiche di concertazione a livello nazionale, rimettendo in discussione il principale 
aspetto di forza delle condizioni essenziali, cioè dell’unità sindacale e la 
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 COM (2001) 428 def., Bruxelles, 5-8-2001. COMMISSIONE EUROPEA, La governance europea. Un 
libro bianco. 
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rappresentatività334. 
L'autonomia privata collettiva si esprime come potere originario conferito a 
specifici gruppi sociali per la soddisfazione di un interesse, collettivo e privato, 
perché non riferibile a una collettività istituzionale, ma a una collettività di interessi 
costituita su base volontaria335.  
A fronte di queste dinamiche interne all'applicazione della concertazione come 
metodo di governo bisogna registrare una notevole apertura dell'opinione pubblica 
per ciò che attiene alla cultura economica, tanto da sostenere che in questo momento 
gli italiani sono molto più convinti della bontà del metodo, di quanto non lo siano i 
suoi diretti protagonisti.  
Quando il Governo deve prendere decisioni su materie che riguardano l'economia, 
in Italia è diffusa opinione che debba consultare prima i sindacati e le organizzazioni 
degli imprenditori. Questo atteggiamento segnala che il criterio di metodo è entrato 
ormai nella cultura generale del paese, probabilmente più che per un'inversione di 
tendenza in merito alla rappresentanza intermedia, per una forte legittimazione 
dell'azione corrente di Governo. 
La crisi della rappresentanza quindi oggi è sempre più crisi da deficit di domanda. 
Questo non significava che le questioni di trasformazione dell'offerta si siano risolte, 
ma che il problema più critico è piuttosto una sorta di delegittimazione progressiva e 
diffusa della funzione di mediazione e dei soggetti che la esercitano. Al tempo stesso, 
i fenomeni studiati, denotano alcune linee di ricomposizione del bisogno di 
rappresentanza, che prefigurano margini di ricomposizione del rapporto con il 
sistema dell'offerta. 
La Carta comunitaria non aveva inciso sulla valorizzazione della politica 
sociale336 
Come indicatori della caduta di domanda sociale per la funzione di rappresentanza 
se ne possono considerare almeno due: il livello di partecipazione nelle strutture e 
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 M. RUSCIANO, Sistema politico … etc., cit., p. 127. 
335M. PERSIANI, Il contratto collettivo di diritto comune nel sistema delle fonti del diritto del lavoro, in 
ADL, 2004, p. 1 e ss.. 
336
 R. FOGLIA, La Politica Sociale nell’ordinamento comunitario, in A. TIZZANO (a cura di), Il Diritto 
privato dell’Unione europea, Torino, 2006, Tomo II, p. 941 e ss.. 
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nelle vicende associative e la mappa degli interessi di cui sono portatori di individui. 
Anche a livello europeo le politiche per il lavoro e per l'occupazione hanno 
mostrato difficoltà e problemi. Il 1999 ha segnato la piena messa a regime degli 
strumenti di governo predisposti in sede europea, ma non sembra che la strategia 
abbozzata a Lussemburgo abbia trovato una sua chiara definizione. La lettura dei 
Piani Nazionali per l'Occupazione e del documento di valutazione della 
Commissione finisce infatti per mettere in luce più che una convergenza sulla 
strategia preventiva indicata dalle linee guida, le difficoltà di coordinamento tra 
contesti occupazionali estremamente diversi, sia sotto il profilo strutturale che 
giuridico-formale. 
E ciò per motivazioni che attengono soprattutto al metodo adottato da 
Lussemburgo. Ha pesato la mancata predisposizione di una struttura che permetta 
un'adeguata valutazione sul conseguimento degli obiettivi previsti dal momento che 
solo in rarissimi casi le linee guida impongono il raggiungimento di determinati 
standard quantitativi di performance del mercato del lavoro. Aveva pesato, inoltre, un 
uso intenso degli strumenti di coordinamento adottati a livello sovranazionale. In 
particolare, il numero eccessivo di linee guida e la disinvoltura con cui veniva 
utilizzato lo strumento della Raccomandazione, rischiano congiuntamente di 
appannare e svuotare di efficacia la linea strategica di Lussemburgo; aveva pesato 
infine, in modo determinante, l’eterogeneità, sotto il profilo sia strutturale che 
giuridico-formale del contesto europeo e che si è riflesso in un'ambiguità di fondo e 
trasversale a tutte le fasi dell'iter imposto da Lussemburgo relativo ad una scelta di 
metodo che ancora non è stata fatta fra decontestualizzare le politiche, esaltandone le 






2. Il dialogo sociale 
 
La concertazione sociale era arrivata a essere utilizzata per qualsiasi tipo di 
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intervento che riguardasse la materia economica e sociale; erano stati utilizzati i cosi 
detti accordi pacchetto che erano pensati per affrontare una serie di temi all’interno 
di un’unica trattativa. Nel pacchetto erano ricomprese misure di contrasto alla crisi, 
misure di promozione e sviluppo, programmi di riforma e modifica della normativa 
vigente.  
La crisi del modello concertativo era legata anche a questo sistema che vedeva 
collegati più contenuti insieme, creando maggiori difficoltà e lungaggini nel trovare 
un accordo unanime su tutti gli aspetti. Il  passaggio dalla politica dei redditi a una 
politica per la competitività impone l’adozione di una nuova metodologia di 
confronto su accordi specifici. 
Se la concertazione si era caratterizzata per l’ampliamento dell’azione sindacale, 
offrendo alle parti sociali l’opportunità di influire sugli obiettivi delle politiche 
pubbliche e sulla destinazione delle risorse, a partire dai primi progetti di riforma 
inseriti nel Libro Bianco sul mercato del lavoro del 2001 si è optato per un modello 
differente di relazione tra il Governo e gli attori sociali. Difatti, la concertazione si 
era qualificata come una “delega di autorità o di responsabilità statale agli interessi 
organizzati per la realizzazione delle politiche economico-sociali: concetto nel quale 
si identifica la concertazione praticata in Italia negli anni ‘90  e formalizzata nel 
Patto di Natale337”. Il Libro Bianco del Governo, nel 2001, aveva invece rilanciato il 
dialogo sociale quale metodo in grado  di costituire un efficace raccordo tra pubblici 
poteri e soggetti collettivi, caratterizzato dalla sostanziale separazione tra sfera 
legislativa e contrattazione collettiva, staccando quel contatto che univa la 
contrattazione dall’azione generale delle organizzazioni sindacali.  
Nel Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia elaborato dal Ministero del 
lavoro nel 2001, come abbiamo visto, è stato sancito il passaggio dalla concertazione 
al modello del dialogo sociale può adattabile alle politiche di decentramento del 
mercato del lavoro che era stato posto alla base della riforma; la ricerca di un’intesa 
con le parti sociali su temi circoscritti e non un confronto su aspetti del lavoro più 
generali. Questa è una scelta ben precisa che nega totalmente la bontà delle politiche 
di concertazione precedenti, trovando proprio in un uso eccessivo, distorto e viziato 
del metodo concertativo la difficoltà a pervenire a risultati   positivi che invece si 
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 L. BELLARDI, Dalla concertazione al dialogo sociale … etc., cit. , p. 186. 
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sarebbero potuto ottenere attraverso lo scardinamento del livello nazionale della 
contrattazione spingendola verso la individualizzazione e il decentramento fino al 
livello aziendale. L’esperienza della concertazione è stata considerata “superata” 
poiché la via del dialogo sociale, inteso nel senso di essere “meno impegnativo”, 
consente di comprendere decisioni unilaterali o di addivenire ad accordi parziali con 
alcune sigle sindacali, acuendo le divisioni, consapevoli delle differenze che esistono 
nell’uso di uno strumento e dell’altro338. 
Alla base di un cambio di rotta nelle scelte del modello di relazioni tra pubblici 
poteri e parti sociali ci sono sicuramente le trasformazioni  dell’assetto politico che 
da un sistema di governi deboli e obbligatoriamente portati al consenso sociale ha 
condotto a governi con maggioranze parlamentari più solide e meno disposte a 
ricercare il consenso delle parti sociali per le decisioni da adottare. Spesso il 
consenso può anche essere parziale, ovvero non di tutte le organizzazioni 
rappresentative di tutti gli interessi, poiché si predilige la snellezza delle procedure 
decisionali alla ricerca di una condivisione delle scelte politiche; una scelta di 
metodo. 
Le cronache del periodo raccontano che «la concertazione, in Italia, è stata 
dichiarata superata quando [...] il Ministro Maroni ha annunciato il passaggio dalla 
concertazione al dialogo sociale, facendo così apparentemente rimbalzare sul nostro 
sistema un principio a lungo vezzeggiato nell’unione europea339». 
Secondo alcuni340 ogni delimitazione del campo di indagine «finisce per apparire 
sostanzialmente arbitraria» quando il tema è quello della «concertazione e dialogo 
sociale», che ha «implicazioni teoriche di notevole portata»; l’autore, nella sua 
riflessione sul tema della concertazione e del dialogo sociale invita a un “approccio 
eminentemente pragmatico” che lasci sullo sfondo i nodi teorici, mettendo in 
evidenza che i due diversi modelli, impropriamente, sono evocati come termini fra 
loro sostanzialmente alternativi, soprattutto dopo la crisi del quadro politico e 
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 P. CURZIO, Lavoro e diritti. A tre anni dalla legge 30/2003, Bari, 2006, p. 24. 
339G.  LOY, Riflessioni povere sulla concertazioneall’indomani delle esequie, in Dir. Lav., 2004, 2, p. 
324. 
340G. FONTANA, Concertazione e dialogo sociale: appunti … etc., cit.,  p. 2; rispetto agli anni novanta, 
in effetti, lo sviluppo di un modello proiettato verso il dialogo sociale suona come una “rottura e un 
rovesciamento dell’assetto”, basato prevalentemente sulla deregolamentazione “radicale e 
traumatica”, del mercato del lavoro e delle relazioni industriali.
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istituzionale nonché in seguito al dibattito successivo alla presentazione del Libro 
Bianco per la riforma del mercato del lavoro  da parte del governo che indica  il 
dialogo sociale, al posto della concertazione sociale, quale strumento di 
consultazione sindacale e della regolazione delle relazioni industriali.  
Il riferimento al modello di dialogo sociale regolamentato a livello comunitario è 
esplicito; l’idea di riprodurre a livello nazionale un modello fondato sulla necessità di 
raggiungere livelli di competitività e produttività, combinate con un innalzamento dei 
tassi dell’occupazione, ma accantonare una politica dei redditi, ha reso obbligata la 
scelta di uno strumento dinamico e alleggerito delle procedure di concertazione. 
Attorno ai concetti della concertazione e del dialogo sociale spesso si fa 
confusione, ma le due categorie presentano tratti molto diversi: per Giugni341 «il 
dialogo sociale è solamente uno dei modi in cui l’Unione europea definisce la 
concertazione».  
Il dialogo sociale è l’instaurazione di un percorso d’incontro tra gli interlocutori 
sociali, mentre la concertazione sociale richiede obbligatoriamente la presenza, 
diretta o indiretta, del potere politico342; il mero dialogo sociale come anche la 
negoziazione collettiva costituiscono una realtà giuridica e istituzionale differente 
dalla concertazione poiché per la loro sussistenza non subordinano alla presenza 
degli attori politici. 
Anche in Spagna quando si parla di occupazione o politiche dei salari e ci si 
riferisce alla concertazione sociale o alla negoziazione collettiva, mentre quando si 
parla di politiche di sviluppo, riforme e programmi d’intervento generali ci si 
riferisce al dialogo sociale343, spesso facendo confusione proprio come si è fatto in 
Italia, tra i due termini; infatti, è evidente anche nella dottrina spagnola344 la necessità 
di definire precisamente un fenomeno con tratti simili, ma nella sostanzia molto 
differenti.  
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 G. GIUGNI, La lunga marcia … etc., cit., p. .  
342
 M.C. PALOMEQUE LÓPEZ-M. ÁLVAREZ DE LA ROSA,, El diálogo y la concertación social, in 
Derecho del trabajo…etc., p. 467. L’Autore, infatti, sostiene cha “la concertación social, cuya versión 
propia requiere obligadamente la presencia directa o indirecta del poder político, es desde luego una 
realidad institucional distínta del mero diálogo sociál, o establecimiento de causes de encuentro entre 
los interlocutores sociales, y de la nogociación colectiva”.  
343
 Diálogo social y estabilidad en el empleo Madrid 1997, Diálogo social: nuevos acuerdos en materia 
laboral, Madrid, 2001 
344
 A. BAYLOS GRAU,Diálogo Social y Negociación colectiva: una narración, in RDS, 2002, 17, p. 
204. 
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Il termine dialogo sociale a livello europeo, che pare essere l’originale modello al 
quale gli Stati membri si rifanno nelle loro politiche interne, ha assunto una 
molteplicità di significati anche a causa del fatto che la fattispecie è ancora in 
evoluzione e non ancora stabilizzata. Si possono certamente tracciare alcune linee 
sicure dei confini del dialogo sociale: una prima distinzione è quella di dialogo 
sociale bilaterale o trilaterale345. Il primo è la modalità più conosciuta quella classica 
di consultazione che può precedere l’emanazione di atti quali le raccomandazioni o 
intese. 
Invece quando vi è la presenza delle parti sociali in altre sedi istituzionali come 
nei Comitati economico e sociale o quello permanente per l’impiego si può parlare di 
prassi concertative di tipo tripartito, con un maggiore intensità delle consultazioni da 
parte delle istituzioni comunitarie. 
Anche nei documenti più recenti al Commissione ha dichiarato di voler far ricorso 
sempre più spesso al dialogo sociale come uno degli strumenti principali per la 
modernizzazione economica e sociale. 
La Commissione ha indirizzato le proprie energie verso la valorizzazione delle 
pratiche di dialogo sociale puntando sull’individuazione e sulla moltiplicazione delle 
best practices e sullo sviluppo di relazioni con le parti sociali su differenti livelli. 
Naturalmente la Commissione si aspetta da questa apertura alle parti sociali un 
riscontro nella concretezza dei risultati. 
Rispetto alla concertazione sociale, che esprime un concetto molto più tecnico e 
molto più complesso, il dialogo sociale è un modello meno rigido e anche meno 
vincolante per  le istituzioni perché quando si osservano le pratiche di dialogo sociale 
a livello europeo è necessario comprendere che le relazioni industriali sono ben 
diverse da quelle della dimensione nazionale, molto più sviluppate e strutturate346 
. Il dialogo sociale è ancora in fase di evoluzione con una difficoltà maggiore 
rispetto ai sistemi nazionali perché degli istituti e delle prassi di questi ultimi ne deve 
sempre ricercare la sintesi.  
Il dialogo sociale si è posto come strumento di coinvolgimento democratico nei 
processi decisionali a livello comunitario. Nella fase di cessione di quote di sovranità 
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 F. BANO-G. ZILIO GRANDI, Dialogo sociale (voce), cit.. 
346
 A. VALEVRDE, Concertación social y dialogo social (Especial referenzia al papel del Consejo 
Economico y Social), in Rel. Lab., 1994, 2, p. 333 e ss..  
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su materie sociali tra gli Stati membri e il Governo comunitario si sono venuti a 
creare contrasti per l'attribuzione delle competenze; l'affermazione del livello 
comunitario nel campo delle decisioni in materia sociale ha reso necessario l'utilizzo 
di uno strumento di coinvolgimento delle parti sociali per colmare il deficit 
democratico. 
Questo «cammino di emancipazione istituzionale347» ha condotto il governo 
europeo alla ricerca di nuove forme di legittimazione dei propri processi decisionali.  
Con l’Accordo sulla Politica Sociale del 1992 le parti sociali svolgono un ruolo 
essenziale nella formazione del diritto sociale europeo. Sul piano giuridico formale il 
ruolo istituzionale delle parti sociali e la loro partecipazione attiva alla produzione 
delle norme europee in materia sociale. Si tratta di una partecipazione incisiva perché 
si sostanzia sia nell’obbligo di consultazione delle parti sociali ma anche nel potere 
di sostituirsi alla Commissione nella predisposizione di norme. 
Il modello del dialogo sociale è inserito nell’articolato del Trattato, agli artt. 136-
140, come obiettivo da raggiungere accanto a quelli della promozione 
dell’occupazione, del miglioramento delle condizioni di vita e lavoro, di protezione 
sociale, di sviluppo delle risorse umane e della lotta alla emarginazione.  
Negli artt. 138 e 139 del TCE, invece, viene delineato il metodo del dialogo 
sociale nel settore della politica sociale, attribuendo alla Commissione il compito di 
promuovere la consultazione delle p arti sociali a livello comunitario e di assumere le 
misure utili per facilitare il dialogo tra le parti, assolvendo al ruolo di sostenere 
l’equilibrio degli interessi coinvolti, eventualmente in conflitto. La consultazione 
delle parti sociali, a livello comunitario, è integrata anche dalla richiesta di un parere 
o, ove lo ritengano, di una raccomandazione sul contenuto della proposta di 
intervento della Commissione; le parti possono, inoltre, informare la Commissione 
della loro volontà di avviare un processo di dialogo che può condurre ad accordi e 
fasi contrattuali ulteriori. Gli accordi o i pareri delle parti sociali possono essere 
trasfusi in atti (direttive o decisioni) della Commissione o del Consiglio. 
 
Nel caso specifico dei processi di formazione del diritto comunitario,  il problema 
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 M. CILENTO, Le esperienze concrete di dialogo sociale, in Quad.dir. lav. rel. Ind., 2004, p. 113 e 
ss.. 
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della rappresentatività delle organizzazioni sindacali sul piano europeo. La 
frammentarietà delle organizzazioni sindacali, prevalentemente quelle 
imprenditoriali, troppo deboli sotto l’aspetto del potere negoziale che riescono a 
esprimere. La debolezza sul piano dell’efficacia delle azioni poste in essere dalle 
parti sociali è testimoniata dal fatto che, nonostante la modalità prevista dalle norme 
comunitarie di affidare alle organizzazioni sindacali l’attuazione348 . 
Ci si pone una domanda: sono i governi deboli che avvertono l’esigenza di 
negoziare e concertare o sono i governi forti che, realmente, «concedono» agli 
stakeholders uno spazio di partecipazione limitato ma sono pronti ad assumere 
iniziative senza intesa, in questo caso delle parti sociali?  
Diciamo che sono entrambe le cose: i governi deboli hanno necessità di trovare 
sponda nelle organizzazioni portatrici di interesse mentre i governi che hanno la 
forza sufficiente per procedere da soli concedono lo spazio minimo per non 
accendere eccessivamente lo scontro politico e sociale. 
Nel contesto dell’attuazione della Strategia di Lisbona, la Commissione ha più 
volte sottolineato come uno dei punti fondamentali dell’Agenda sulla Politica sociale 
sia la promozione di relazioni industriali di qualità che possano portare, fra l’altro, 
all’implementazione della strategia per l’apprendimento permanente. La formazione 
rappresenta infatti un elemento chiave per tale strategia, fondamentale non solo ai 
fini della competitività e dell'occupabilità, ma anche dell'integrazione sociale, della 
cittadinanza attiva e dell'autorealizzazione dei cittadini. 
Si afferma che il «dialogo sociale europeo può rappresentare uno strumento della 
modernizzazione» proprio sui temi della «preparazione dell'entrata nella società della 
conoscenza, tramite il riconoscimento del ruolo centrale della formazione lungo tutto 
l'arco della vita e dell'acquisizione di competenze». 
 
L’esperienza europea, per esempio, ha messo in evidenza che tutte le direttive che 
sono conseguite dall’accordo tra le parti sociali hanno raggiunto risultati eccellenti e 
un positivo riscontro circa la effettività delle norme poste a garanzia dell’equilibrio 
tra tutele per i lavoratori e competitività per le imprese.  
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 F. SCARPELLI, I nodi del neocorporativismo al pettine del diritto comunitario, in Riv. Giur. Lav., 
1999, II, p. 314. 
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Il dialogo sociale istituzionale ha in se questo pregio, quello di fare propria la 
proposta delle parti sociali. L’autonomia delle parti sociali è comunque tutelata dalle 
stesse disposizioni del Trattato che impone un self-restraint alla Commissione nel 
caso di iniziativa legislativa affidata attraverso il dialogo sociale istituzionale nelle 
mani degli attori sindacali. 
Nell’ambito del dialogo sociale istituzionale la concorrenza tra interesse generale 
e interesse particolare impone , un ulteriore sforzo per definire la ripartizione delle 
competenze tra potere pubblico e autonomia collettiva nel acso in cui il potere 
pubblico è espropriato da un’iniziativa legislativa che pure aveva inizialmente 






3.  La novità del Libro Verde.  
 
Il Libro verde «Modernizzare il diritto del lavoro per rispondere alle sfide del XXI 
secolo» ha rappresentato nel panorama europeo la concretizzazione di una tendenza 
generale che punta a mercati sempre più liberi e deregolati, tra i quali anche quello 
del lavoro349. Il mercato del lavoro ha realmente acquistato flessibilità e minori costi 
del lavoro, soprattutto dopo la diffusione dei lavori atipici e dopo l’introduzione di 
numerose nuove tipologie contrattuali. Licenziato dalla Commissione nel 2006 ha 
definito le linee guida sulle politiche del lavoro e sociali che si intendono perseguire 
per modernizzare il diritto del lavoro al fine di aumentare e migliorare la qualità 
dell’occupazione. 
Da alcuni anni, la Commissione europea aveva scelto di lasciare che il mercato, 
anche quello del lavoro, si sviluppasse secondo le linee della concorrenza e della 
flessibilità, specialmente in uscita, mettendo a dura prova il modello sociale europeo. 
Le trasformazioni intervenute nei processi produttivi e i rischi di un allentamento 
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 M.G. GAROFALO, Post-moderno e diritto del lavoro. Osservazioni sul Libro Verde «Modernizzare il 
diritto del lavoro», in Riv. Giur. Lav., 2007, I, p. 135 e ss.. 
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eccessivo delle norme poste a tutela del lavoro avevano richiamato l’attenzione delle 
istituzioni europee che hanno scelto di intervenire attraverso il Libro verde per 
tracciare le nuove linee di intervento.  
Ancora una volta viene scelto il metodo aperto di coordinamento350 quale formula 
di regolazione sociale, che nel Libro verde viene privilegiato a discapito del 
tradizionale metodo classico di regolazione. Tale la scelta non fa altro che proseguire 
sulla linea indicata dalla Commissione di usare forme soft di regolazione per 
perseguire l’obiettivo di modernizzazione attraverso l’adattabilità delle regole 
giuridiche al mercato.  
«Per questo stato di incertezza e di perdurante inerzia, l’improvvisato ed esile 
documento licenziato dalla Commissione europea (che ha certamente subito una 
progressiva scarnificazione nei lunghi negoziati per renderlo ufficiale) sembra avere 
avuto un ascolto così allargato: i siti del vecchio continente si sono riempiti di 
comunicati, prese di posizione, documenti, interventi di varia natura, non solo di 
specialisti della materia, ma anche di associazioni e sindacati delle più varie 
tendenze»351 Un intensissimo dibattito tra gli addetti ai lavori ha accompagnato le 
fasi precedenti l’emanazione del Libro verde arrivando, in Italia, a formulare una 
controproposta352 con profonde modifiche all’impianto regolativo del documento.  
In questo senso, un primo risultato il Libro Verde l’aveva già prodotto, forse al di 
là delle autentiche intenzioni dei proponenti: una discussione aperta e animata sul 
futuro dell’Europa sociale e in larga parte anche sul suo presente. Senza tenere conto 
per un attimo dei limiti del documento, non si è trattato di un evento di poco conto 
quello di attirare intorno al Libro verde  tanta attenzione, soprattutto per paesi come 
l’Italia che in questi anni hanno accumulato vistosi ritardi rispetto agli obiettivi che 
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 Sul metodo aperto di coordinamento si v.   Il metodo aperto di coordinamento, . Invece, LEONARDI, 
Sul libro verde «modernizzare il diritto del lavoro per rispondere alle del XXI secolo», in Riv. Giur. 
Lav., 2007, I, p.152 e ss.: La letteratura sul metodo aperto ha sottolineato l’esigenza di non 
contrapporre secondo linee dogmatiche del tutto superate soft e hard law , ma di considerarle in 
collegamento tra loro e nella loro ibridazione funzionale. Un certo rallentamento del dialogo e del 
confronto tra le varie esperienze europee e dell’opera  di trascinamento di quelle più arretrate verso 
l’adeguamento progressivo a standard più alti  è attribuibile in primo luogo alla mancata revisione 
delle direttive in campo sociale e alla mancata predisposizione di nuove regole minime soprattutto in 
materia di lavoro atipico, se del caso con il ricorso all’art. 137 TCE. 
351
 v. Dossier sul Green paper in www.lex.unict.it/eurolabor/ricerca/wp/wp_int.htm.  
352
 AA.VV., I giuslavoristi e il Libro verde «Modernizzare il diritto del lavoro per rispondere alle sfide 
del XXI secolo». Una valutazione critica e propositiva, in  
www.lex.unict.it/eurolabor/news/doc_libroverde.pdf. . 
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l’Unione si era data sin dal 2000, anno dello storico Consiglio europeo di Lisbona353.  
Il Libro verde riprende i fili della strategia di Lisbona del 2000 per fissare gli 
obiettivi della crescita di un’occupazione di qualità, per avviare il metodo aperto di 
coordinamento354 anche nelle politiche dell’occupazione, e l’estensione di questo 
metodo ai nuovi settori d’intervento. Individua le buone pratiche per coniugare 
competitività e coesione sociale.  
Però, il Libro verde è parso sganciato dalle indicazioni normative precedenti pur 
riguardando e toccando numerosissime prerogative individuali della Carta di Nizza 
che le aveva ritenute centrali nella tutela della persona. Il Libro verde le riprende ma 
non ne fa «menzione alcuna, costituendo così un precedente negativo assolutamente 
unico nella storia recente di boicottaggio attivo  di una svolta dell’Unione 
considerata da tutti gli organi comunitari ufficialmente come irreversibile»355. 
Inoltre, il documento della Commissione evita in buona sostanza qualsiasi confronto 
(salvo la citazione di  qualche decisione sull’orario di lavoro) con la giurisprudenza 
della CGCE, abbondantissima in molte delle materie trattate, si da dare l’impressione 
che si sia liberi di decidere anche in spregio356, non solo del principio della tutela del 
contenuto essenziale dei diritti sanciti a Nizza nell’art. 52 ma persino degli 
orientamenti consolidati del supremo organo giurisdizionale dell’Unione357. 
La flessibilità e la sicurezza si riferiscono al sistema integrato di relazioni 
industriali e di welfare nord europeo nel quale le condizioni sociali e istituzionali 
sono molto particolari. La flessibilità viene coniugata con la protezione nel mercato a 
opera delle istituzioni controllate direttamente dai sindacati e finanziate attraverso 
una tassazione molto elevata. I tassi di sindacalizzazione del Nord Europa non sono 
effettivamente paragonabili con quelli di altri paesi, né è disponibile su larga scala 
l’attitudine del sindacato in quelle situazioni a farsi negoziatore sul piano stesso della 
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cittadinanza358.  
«La nostra tesi è che non si può capire la flexicurity nordica, e soprattutto la 
disponibilità sindacale ad ammettere un significativo allentamento dei vincoli 
giuridici che altrove tutelano la stabilità del lavoro, se non si comprende l’enorme 
vantaggio che l’apparato sindacale scandinavo ha tratto da questo modello359». La 
flexicurity rimanda agli orientamenti innovativi adottati da molti paesi del Nord 
Europa (Svezia, Danimarca, Finlandia, Olanda, etc.) alla fine degli anni 90 che hanno 
allentato i legami tra occupazione fissa e prestazioni sociali, sviluppando le 
cosiddette politiche “proattive” del lavoro, l’incentivazione della formazione, le 
misure di copertura del reddito,  il superamento del disfavore legislativo per forme 
duttili di impiego della forza lavoro. Per quanto le strade percorse non siano 
identiche, tra le soluzioni prescelte vi è una convergente vocazione a rimuovere gli 
ostacoli alla partecipazione attiva al sistema lavorativo sulla base di un’agenda più 
complessa di quella tradizionalmente coperta dalla labour law: studio, formazione, 
ricerca e libero esercizio delle attitudini individuali, più che arroccamento su schemi 
rigidi di ordine legislativo . Alla base, in questi paesi, una  tassazione elevata (e 
rispettata), un alto tasso di sindacalizzazione con il coinvolgimento stretto dei 
sindacati, da tempo individuabili più come sindacati del cittadini che  come mere 
associazioni dei lavoratori nei programmi del nuovo welfare360. Insomma risposte 
che non solo mostrano una più pronta adattabilità di questi paesi alle sfide della 
concorrenza globale, ma anche una attenzione alle richieste non solo di occupazione, 
ma di una attività  sentita come il proprio contributo alla società361. Bisogna rilevare 
che il Libro verde intende esaminare «il ruolo che il diritto del lavoro può svolgere 
nel promuovere la flessicurezza nell’ottica di un mercato del lavoro più equo, più 
reattivo e più inclusivo»362. La Commissione ha l’intenzione, dunque, di adottare 
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interventi successivi sul tema della flexicurity.  
Il Libro verde «sembra usare come sinonimi i termini modernizzazione e 
flexicurity, il primo usato come mero adeguamento del sistema lavoristico alle 
necessità dei mercati, si da promuovere l’attività economica ed accrescere la 
produttività, il secondo (…) nella generica richiesta di un bilanciamento tra esigenze 
di flessibilità e di sicurezza»363. 
Nel Libro verde si afferma che il dialogo sociale volge un ruolo essenziale nella 
ricerca di soluzioni collettive a diversi livelli, fino al livello delle imprese, per 
consentire ai lavoratori, insiders ma anche outsiders, di effettuare con successo le 
transizioni tra le varie situazioni lavorative, aiutando al tempo stesso le imprese a 
rispondere in modo flessibile alle necessità di un’economia incentrata 
sull’innovazione, nonché alle trasformazioni del panorama competitivo generate 
dalla ristrutturazione. 
Gli sviluppi del dialogo sociale a livello nazionale, settoriale e dell’impresa, che 
tendono a introdurre nuove forme di flessibilità interna, mostrano inoltre che le 
regole applicabili al luogo di lavoro possono essere adeguate ai cambiamenti delle 
realtà economiche. L’evolversi dei rapporti tra diritto e accordi collettivi si riflette nel 
modo in cui tali accordi disciplinano nuove problematiche, come le ristrutturazioni, 
la competitività, l’accesso alla formazione, e si applicano a nuove categorie di 
lavoratori.  
Gli accordi collettivi non svolgono più un ruolo meramente ausiliario di 
completamento delle disposizioni legali relative alle condizioni di lavoro. Essi sono 
oggi importanti strumenti che adeguano principi legali alle specifiche situazioni 
economiche e alle circostanze particolari di alcuni settori. I grandi Patti erano sempre 
stati sostenuti in ambito comunitario, sarebbe stato auspicabile che il documento ne 
rilanciasse il ruolo rilanciando il metodo “concertato” su contenuti specifici, 
parallelamente rispondesse alla necessità di organizzazione della struttura 
contrattuale anche a livello decentrato. 
Secondo il Libro verde la sfida della modernizzazione dei rapporti di lavoro deve 
proseguire nella direzione degli accordi quadro, come successo in passato per alcuni 
interventi legislativi in tema di lavori atipici. Nel 2000 la Commissione aveva 
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lanciato una prima fase di consultazione delle parti sociali che ha portato 
all’adozione dell’accordo quadro sul telelavoro nel 2002. Gli accordi con le parti 
sociali hanno prodotto numerosi risultati, ad esempio l’adozione di una proposta di 
direttiva sulle norme minime relative alle condizioni di lavoro dei lavoratori 
temporanei364, anche se poi sono gli organi comunitari a non riuscire a raggiungere 
posizioni comuni su tali documenti.  
Sebbene le intenzioni della Commissione fossero di rendere il Libro verde uno 
strumento di coinvolgimento e di consultazione di un maggior numero di soggetti, 
oltre gli esperti, per delineare il futuro del diritto del lavoro nella società europea, i 
risultati non sono stati ancora all’altezza del ruolo istituzionale e delle funzioni 
regolative che i Trattati e la Corte di Giustizia europea riconoscono alle parti sociali. 
Il libro verde non offre ulteriori possibilità alle forze sindacali di inserirsi in una 
nuova fase di intervento nelle politiche sociali.  
Il documento sottolinea l’importanza del dialogo sociale come metodo per attuare 
le politiche di flessicurezza, ma i sindacati europei sono molto critici sullo stesso 
principio della flessicurezza. La Ces, in un commento alla Comunicazione della 
Commissione, ha affermato che la flessicurezza verte essenzialmente sulla riduzione 
del livello del sistema di protezione dell’occupazione europea. Il sindacato ha 
proposto la promozione di un nuovo approccio, basato sulle riforme e non sulla 
deregolamentazione quasi totale. 
Un’altra strada indicata a seguito dell’accordo programmatico raggiunto con le 
altre tre associazioni europee dei datori di lavoro, Ceep, Business Europe e Ueapme, 
pochi mesi prima durante il dibattito che aveva preceduto l’emanazione del Libro 
verde. Un documento, intitolato Oltre la flessicurezza, che le parti sociali 
dell’Unione europea hanno presentato come modello alternativo alla flessicurity: si 
legge nel documento che il mercato del lavoro europeo affronta sfide importanti per 
migliorare notevolmente la qualità dei nuovi lavori, per creare più posti di lavoro 
grazie a politiche orientate all’aumento della qualità della domanda e dell’offerta di 
lavoro» promuovendo e sostenendo un dialogo sociale autonomo e parti sociali forti 
e rappresentative. 
L’assenza di responsabilizzazione del sistema delle imprese nei processi di 
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trasformazione, errori negli indicatori utilizzati per misurare la domanda e l’offerta di 
lavoro e il mancato approfondimento del tema del difficile accesso al lavoro da parte 
delle donne, invece sono i punti critici ulteriori evidenziati dalle sigle sindacali 
italiane CGIL, CISL e UIL365. «Non può e non deve sorprendere il giudizio, 
severissimo e argomentato, che tutti e tre i sindacati confederali italiani – non certo 
tetragoni nella negoziazione di questi anni sulla flessibilità del e nel lavoro – hanno 
già espresso nei confronti del Libro verde»366. In egual misura anche la CC.OO. 
(Comisiones Obreras), altra sigla sindacale nazionale importante, ha espresso forti 
perplessità sulle proposte d’intervento avanzate nel Libro verde367.  
I sindacati europei hanno, da subito, espresso dubbi sull’impianto complessivo del 
Libro verde perché si presentava molto scarno e povero degli approfondimenti 
necessari368 quando la materia in oggetto è quella del lavoro e sociale che 
coinvolgono tantissimi interessi. 
Su posizioni critiche, oltre i sindacati, si sono aggiunti alcuni Ministri del lavoro 
degli Stati membri (13 Stati membri) e alcuni parlamentari europei (tra gli altri alcuni 
eurodeputati del PSE369). 
Il giudizio negativo dei Ministri del lavoro ha riguardato, in particolare, l’idea di 
creare dell’Europa a 27 una zona di libero scambio, nella quale non trovino spazio le 
assicurazioni minime per un equilibrio tra libertà economica e diritti sociali. Il 
Parlamento europeo ha, invece, approvato un Risoluzione che critica il Libro verde 
nel luglio370. 
Il Libro Verde ha si il merito di proporre una discussione sul diritto del lavoro in 
Europa anche se esso nel suo svolgimento e nei suoi contenuti appare rivolto più che 
altro a esplorare se e come eventuali modificazioni della legislazione esistente 
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possono contribuire alla promozione della flexicurity nei rapporti di lavoro. La 
questione centrale che il Libro Verde si pone riguarda le vie e i mezzi per assicurare 
alle imprese la flessibilità di cui esse necessitano nel nuovo contesto internazionale 
garantendo allo stesso tempo la sicurezza dei lavoratori. In Francia, (Response of the 
French authorities to the European Commission's Green Paper titled - Modernising 
labour law to meet the challenges of the 21st century), il dibattito sulla 
modernizzazione del diritto del lavoro risulta cruciale, sia perché va a toccare materie 
che risiedono alla base del patto sociale, sia per le critiche espresse dalle 
organizzazioni sindacali sul tema della flessibilità, ritenuto un mezzo in grado di 
favorire il datore di lavoro, piuttosto che il lavoratore. 
Uno dei primi punti sorti dai dibattiti nazionali ed espressi nel parere francese, è 
che il diritto del lavoro deve evolvere assieme ad un quadro di temi condivisi e 
scaturiti da un processo di negoziazione e consultazione che si è tramutato nella 
legge del gennaio 2007 sulla modernizzazione del dialogo sociale. 
Viene espresso un giudizio negativo anche quando si osserva la dimensione 
sindacale 
Il Libro verde propone alcuni esempi degli interventi legislativi emanati in Spagna 
e in Austria per rafforzare la propria idea di modernizzazione del diritto del lavoro: la 
Spagna si era spinta molto sulla liberalizzazione dei contratti a termine ha rivisto 
successivamente la propria normativa in senso restrittivo perché l’eccesiva 
flessibilità nuoce le imprese, i lavoratori e i loro sindacati. 
Bisogna rilevare che il progetto della Commissione tributa un giusto omaggio ad 
uno strumento di regolazione cui i  Trattati e la giurisprudenza europea assegnano un 
rango equipollente a quello della legge (comunitaria), ma lo spunto si perde nella 
trama successiva del paper . Non è chiaro per quali materie il negoziato sociale sia 
individuato come il strumento per risolvere le questioni legate alla cosiddetta 
modernizzazione del diritto del lavoro, e non è facile trovare quale sia il mix voluto 
dalla Commissione tra gli interventi normativi comunitari  e gli adattamenti 
contrattuali371. 
Al Libro verde viene riconosciuto di aver riservato alla contrattazione collettiva il 
ruolo di strumento fondamentale della regolazione, al pari della legge, in ambito 
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nazionale, ma anche sovranazionale. Se nel documento la dimensione collettiva non 
viene considerata in tutti i suoi aspetti, va rilevato che agli accordi collettivi è 
riconosciuto il valore di fonte cui è affidato un compito importante di adattamento 
delle regole in funzione della specificità territoriale e settoriale. Il pericolo, infatti, 
potrebbe essere quello della segmentazione del mercato del lavoro e di creazione di 
sottoclassi di soggetti privi di tutele essenziali e a rischio di esclusione sociale. 
L’approccio del Libro verde «ha quindi preoccupato vasti ambienti sindacali 
anche per la visuale troppo ristretta con la quale si affrontano le “ sfide del XXI 
secolo” che sembra privilegiare una rimodulazione delle tutele finalizzata ad 
inseguire in via prioritaria le esigenze di duttilità e la capacità di risposta delle 
imprese di fronte alle insorgenze dei mercati: la crescita occupazionale sarebbe solo 
il riflesso “ positivo” di questo processo di adattamento nel quale, però, la flessibilità  
in gioco è (quasi per definizione) voluta nell’interesse del solo datore di lavoro»372. 
Gli obiettivi della flexicurity, se implicano modi di partecipazione più larghi ed 
integrati di quelli legati alla rappresentanza politica, sembrano affiancare altri 
soggetti funzionali al negoziato sindacale come, ad esempio, le Regioni e gli enti 
locali. Un welfare municipale più vicino ai bisogni delle nuove generazioni e 
modulato sui nuovi diritti di cittadinanza. Due piani, il contratto e la cittadinanza 
sociale, i diritti  del lavoro e quelli del welfare, dei quali difficilmente si potranno 
valutare i risultati in relazione del programma modernizzazione del diritti del lavoro, 
senza investire anche sui singoli programmi di tutela collettiva ma anche di 
promozione e di enforcement dei singoli individui. E’ assente nel Libro verde la 
dimensione della scelta individuale per modalità non tradizionali di lavoro, 
realizzata, in genere, nel Nord Europa attraverso i cosiddetti “ diritti sociali di 
prelievo”  e resa agibile dall’erogazione di robusti sussidi pubblici per il settore della 
formazione e dalla attribuzione generalizzata di un basic income373.  
Insomma nel Libro verde si individua l’obiettivo del non solo more, ma better 
jobs, anche se poco si dice sul fatto che il modello dei paesi scandinavi difficilmente 
è importabile nel resto delle realtà europee. 
Sebbene il Parlamento europeo abbia saputo raggiungere un compromesso sulla 
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direttiva Bolkestein è evidente che si tratta di un compromesso dilatorio, che non 
riesce a risolvere il punto della incoerenza tra un mercato che si vuole unico e in 
concorrenza e un sistema di protezioni sociali ancora radicato a livello nazionale. A 
parte questo risultato raggiunto, la situazione è di assoluta stagnazione che ha 
evidenziato che da anni non vengono riviste e aggiornate le grandi direttive sul 
lavoro né licenziate di nuove non riuscendo l’Unione a  il nuovo fronte del lavoro 
atipico o il tema delle esternalizzazioni oltre le conquiste già ottenute. 
La Commissione  individua alcuni settori nei quali è necessaria o un’opera di  
manutenzione o di regolazione ex novo.  
Ci si interroga se quanto si è così faticosamente accumulato nei processi di 
dialogo sociale e consultazione dei anche solo sotto il profilo di una conoscenza 
comune e condivisa della situazione dei vari paesi sulla base di dati  collettivamente 
stipulati possa essere cancellato o invece debba essere ripreso e valorizzato? È 
realistico pensare di rilanciare il modello sociale europeo, solo attraverso un 
aggiornamento (e un incremento) delle grandi direttive, ammesso e non concesso che 







4. Le politiche di governance e la Corporate social responsibility. 
 
Il riconoscimento dei soggetti chiamati a rappresentare gli interessi dei lavoratori 
e dei datori di lavoro e la verifica della loro capacità rappresentativa, nonché 
dell’azione negoziale e conflittuale, è una delle problematiche centrali del diritto del 
lavoro. quando sono gli stessi soggetti protagonisti del dialogo sociale, ovvero il 
governo, gli imprenditori e i sindacati, sostenuti da un dibattito dottrinale corposo, a 
interrogarsi sulla prevalenza della consistenza numerica e del dato associativo o al 
rinvio a un metodo di selezione dei soggetti invitati ai tavoli di decisione politica che 
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consideri altri parametri, stante la mutata situazione sociale e la perdita di 
rappresentanza da parte dei sindacati.  
Partendo da questa considerazione generale, per il benessere collettivo sarebbe 
opportuno un modello di governance ispirato alla forza del numero o alla legge della 
ragione? Questa domanda se l’è posta Galgano374, poi ripresa da Pessi375 in chiave 
giuslavoristica, che ha evidenziato la difficoltà nel rispondere con strumenti 
tradizionali di rappresentanza della collettività a composizione sociale non 
omogenea.   
Un “modo di governare” definito appunto governance, inteso come  un processo 
di elaborazione, determinazione e attuazione delle azioni di policies, condotto 
secondo i criteri della concertazione e del partenariato tra i soggetti pubblici e 
soggetti privati. Nella governance tutti i soggetti partecipano al processo con la parte 
di interessi che rappresentano, esercitando pressione sui pubblici poteri per acquisire 
una parte dei benefici che le stesse policies poste in essere producono.  
La governance, nonostante si sia affermata come un buon metodo di formazione 
del consenso intorno alle politiche sociali, non può essere considerato ormai lo 
strumento privilegiato di regolazione. 
I cambiamenti hanno riguardato sia la dimensione dell’inderogabilità delle norme 
del diritto del lavoro che la trasformazione degli ambiti territoriali di regolazione e le 
rispettive fonti376. Infatti, una considerazione generale sullo stato di salute delle fonti 
lavoristiche377 nel nostro ordinamento diviene necessaria sia perché il tempo ha 
logorato l’identità del diritto del lavoro e i continui cambiamenti che ne hanno 
compromesso i contenuti sostanziali sia perché i processi evolutivi delle sue fonti di 
regolazione si sono ricollocate rispetto alle tecniche adottate. 
La riflessione sugli ambiti territoriali di rilevanza e competenza delle fonti di 
regolazione della materia lavoristica va collocata all’interno del contesto 
sovranazionale europeo per comprenderne la complessità delle dinamiche. Solamente 
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dopo Maastricht la crescita quantitativa e qualitativa delle fonti di produzione delle 
norme sociali ha avuto maggiore intensità. Si è avvertito il bisogno di avviare un 
sistema coordinato di tra i vari livelli e tra i centri di produzione normativa.  
Nell’ordinamento europeo si sono affermati meccanismi di governance 
policentrici e multilivello che hanno creato una sovrapposizione orizzontale dei 
centri di produzione normativa che nell’ambito sociale hanno dato buoni risultati, 
molto superiori ai criteri tradizionali di unificazione e coordinamento delle fonti. I 
criteri tipici degli ordinamenti statuali, a causa della visione statica del sistema delle 
fonti, sono stati utilizzati maggiormente per dare coerenza e unicità al sistema delle 
fonti interne dei sistemi normativi statali.  
Il Metodo aperto di coordinamento, in questo contesto, ha assunto un ruolo 
centrale nella comprensione di quale sia l’orizzonte di sviluppo dell’ordinamento 
comunitario; infatti, nell’ambito della governance europea378, il metodo aperto di 
coordinamento tende ad assumere i contorni giuridici di un sistema di policy by 
objectives o di regolazione procedurale379. Un approccio regolativo basato su un 
processo di governance non può garantire forme sicure di armonizzazione del diritto 
comunitario, mentre può assistere ai metodi classici della formazione del consenso 
che sono la contrattazione collettiva e il dialogo sociale. La governance380 si presenta 
come procedura di indirizzo delle politiche sociali, ma successivamente è necessario 
uno spostamento verso l’attività legislativa per la predisposizione delle direttive che 
conseguano all’accordo delle parti sociali. Il coinvolgimento delle parti sociali è 
necessario per completare e migliorare la governance attraverso l'esercizio di quelle 
funzioni complementari come la consultazione e le trattative. Grazie ai processi di 
sintesi tra l’interesse generale a quello specifico degli attori sociali, il dialogo sociale 
può trovare piena realizzazione nei processi decisionali comunitari ed è legittimato 
nelle sue espressioni più forti quali quelle previste dagli artt. 138 e 139 del TCE. 
                                               
378
 sui modelli di governance europea si v. L. BOBBIO, Governance mutlilivello e democrazia, in Riv. 
Pol. Soc., 2005, 2, p. 51 e ss.; A. PALUMBO-S. VACCARO, Governance.Teorie, principi, modelli, 
pratiche nell’era globale, Milano, 2007, p. 15 e ss.. 
379
 T.TREU, Le regole sociali europee: quali innovazioni, in Europa e diritto privato, 2004, p. 33 ss. 
380
 M. GRAMELLINI, L’inglese dei furbi, in La Stampa, 20 maggio 2009, p. 1.: “Il nostro 
stravolgimento dell’inglese raggiunge vette di puro e surreale sadismo […] nella parola governance . 
Appena vedete qualcuno assumere un tono grave e affermare:«In questa azienda esiste un problema di 
governance», toccatevi la sedia sotto il sedere perché è iniziata l’opera di falegnameria. Segare la 
poltrona di un altro prima che lui la seghi a te: questa è governance. 
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Alla luce delle trasformazioni dei sistemi di produzione, dell’articolazione 
organizzativa delle imprese e all’ingresso di nuovi portatori d’interesse, da pochi 
anni si discute molto di nuove forme di regolazione socio-economica più aperte e 
coordinate da affiancarsi alla concertazione sociale ma anche al dialogo sociale. A 
forme più rigide si affianca un’altra strada forse «più praticabile»381 per ripensare lo 
spazio futuro dei meccanismi di partecipazione decisionale degli attori sociali. Una 
nuova prospettiva che consente di inquadrarli e interpretarli come uno strumento di 
governance pluralistica, intesa nel senso di una pluralità di attori coinvolti e di livelli 
decisionali. 
Dal Protocollo sulla politica sociale del 1992 le parti sociali sono parte della 
governance comunitaria e si esprimono attraverso le due pratiche del dialogo sociale 
e della concertazione. La concertazione europea e il dialogo sociale per poter 
incrementare il livello di partecipazione attraverso la governance devono essere 
intesi in continuità con i livelli nazionali e territoriali delle relazioni industriali 
strumenti. Per mezzo della governance si può allargare il numero dei soggetti da 
coinvolgere ma soprattutto lanciare un salvagente alla concertazione sociale ora che 
alcuni dei suoi protagonisti hanno subito un indebolimento consistente. Fra questi le 
organizzazioni sindacali che vedono indebolito il loro ruolo a causa della scelta di 
decentrare le relazioni industriali a livello micro, ma anche lo stesso Stato nazionale 
che in una prospettiva di delega alle regioni e alle province delle proprie funzioni di 
regolazione ha perso la centralità che aveva invece nella concertazione sociale. La 
concertazione nazionale non risulterebbe più il perno delle relazioni industriali 
quando si tratta di partecipazione delle parti sociali ai processi decisori 
rappresentando ormai uno dei fattori della governance multilivello.  
L’individuazione di nuove forme di legittimazione e efficacia dei processi 
decisionali ha coinciso con l’idea di un coinvolgimento delle parti sociali nei 
processi di governance che migliora e completa le funzioni di consultazione e 
                                               
381
 M. CARRIERI, L’altalena della concertazione … etc., cit., p. 56: «C’è un punto di vista hard, 
associabile alla concertazione, che la vede come la cartina di tornasole, pressoché discriminante, di 
una regolazione socio-economica più aperta e coordinata. È questo il punto di vista più adottato in 
passato nelle scienze sociali […]. Ma c’è forse un’altra strada , più soft e forse più praticabile, per 
ripensare lo spazio futuro dei meccanismi di partecipazione decisionale degli attori sociali. Una 
prospettiva che consente di interpretarli come uno degli strumenti di una governance pluralistica (per i 
livelli decisionali e gli attori coinvolti), il cui contributo principale è quello di allargare il campo dei 
soggetti, ma anche di aiutare una sintesi efficace dei decisori pubblici». 
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trattativa. Le parti sociali possono apportare un loro contributo alla qualità della 
governance traducendo in pratiche di concertazione, di negoziazione, di dialogo 
sociale i programmi e gli obiettivi individuati nei documenti comunitari. 
Spesso ci si ritrova a «parlare di nuove pratiche giuridiche in campo sociale382, 
che fioriscono con gli ideali della governance», soprattutto quando in nome della 
«diversità dei modelli sociali e delle diseguaglianze tra paesi ricchi e paesi poveri, 
sono state sviluppate diverse forme di soft-law, che provengono spesso dall’iniziativa 
privata ma che hanno anche potuto essere realizzate nel campo delle politiche 
pubbliche»383.  
Lo sviluppo della Corporate Social responsibility (Csr) nell’ambito dell’Unione 
europea384 è apparso uno dei modelli di riferimento per condurre all’analisi delle 
politiche di partecipazione  delle parti sociali nella definizione delle strategie a 
livello comunitario. 
Il «punto di snodo»385 progettuale della Csr a livello europeo può essere 
considerato il Libro Bianco di Delors per ciò che attiene la regolazione delle 
dinamiche partecipative, mentre sotto il profilo politico-giuridico la combinazione 
dello sviluppo economico con la coesione sociale e con un livello di occupazione 
elevato trova fondamento nel Trattato di Amsterdam e previsione in quel testo 
costituzionale arenato nelle acque basse dell’Unione. Sul capitolo sociale 
                                               
382M.V. BALLESTRERO, Giusitzia sociale e diritti oltre la dimensione nazionale, in 
www.fondazionebasso.it/webconsole/news/resources/programma2007.doc., relazione, Roma 21 
giugno 2007. 
383
 A. SUPIOT, Azione normativa e lavoro decente. Prospettive nel campo delal sicurezza sociale, in 
Giorn. Dir. Lav. e Rel. Ind., 2007, p. 629. 
384
 In linea generale un’impresa può essere considerata. socialmente responsabile quando si fa carico 
degli effetti che il suo comportamento produce nei confronti di tutti gli stakeholder. La Responsabilità 
Sociale d’Impresa può ancora sembrare a molti un tema oggetto prevalentemente del dibattito teorico. 
Questo non accade dove la concretezza degli imprenditori  fa diventare la RSI un fattore distintivo del 
territorio perché entra nella cultura d’impresa e nel sentimento degli imprenditori e delle 
organizzazioni che li rappresentano. A livello europeo, Angela Merkel ha recentemente rilanciato il 
tema sottolineando come la RSI sia uno degli strumenti per lo sviluppo dell’Europa. La RSI è la 
risposta ad un bisogno, a volte sottotraccia, ma non per questo meno importante, di coesione sociale e 
di solidarietà diffusa. Secondo il Libro Verde dell’Unione Europea del 2001, “Promuovere un quadro 
europeo per la Responsabilità Sociale delle Imprese” sono socialmente responsabili le Imprese che 
decidono di propria iniziativa di contribuire a migliorare la società e a proteggere l'ambiente. Investire 
sul capitale umano dedicare risorse all'addestramento e alla formazione permanente dei propri 
dipendenti e collaboratori; adottare soluzioni che consentano loro di trovare un buon equilibrio tra 
lavoro, famiglia e tempo libero; attuare politiche di reclutamento che facilitino l'assunzione di persone 
svantaggiate sul mercato del lavoro; tutelare la salute e la sicurezza nei luoghi di lavoro. 
385
 L. CALAFÀ, Dialogo sociale e responsabilità sociale dell’impresa nella governance europea, in 
Lav. Dir., 2006, n. 1, p. 105. 
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dell’Unione, sul suo futuro e sulle sue finalità, era ed è assolutamente urgente e non 
solo come risposta alle bocciature del 2005 nel referendum franco-olandese. 
Certamente è stato importante che alcuni abbiano difeso il modello sociale europeo 
come un tratto forte ed irrinunciabile della sua identità, ma purtroppo questa solenne 
affermazione dovrà trovare il riscontro in politiche comuni condivise ed efficaci.  
I governi si sono impegnati per riprendere la strada verso una nuova posizione 
decisionista sul fronte del lavoro e delle protezioni sociali con l’auspicio che 
vengano definite presto alcune delle urgenze ma principalmente la direzione degli 
interventi europei. Tuttavia questi elementi incoraggianti non hanno riguardato - 
salvo l’aspetto della tutela avanti le Corti europee386 - il capitolo dell’Europa sociale, 
il settore del diritto del lavoro e della sicurezza sociale. Dopo il  no referendario del 
Maggio 2005 l’auspicata risposta alle inquietudini mostratesi nell’opinione pubblica 
non hanno trovato credibili riposte.  
In questo processo era necessario includere le organizzazioni sindacali che 
avrebbero potuto avere un ruolo decisivo nell’aggregare a livello comunitario e 
contemporaneamente nazionale gli interessi di ampie porzioni di società. 
Le relazioni sindacali si sono sempre contraddistinte come primario strumento di 
governance nell’ambito del diritto del lavoro attraverso la propria funzione 
complementare, anticipatrice, adattatrice delle regole legali, esattamente la stessa 
funzione che si vorrebbe attribuire alla Csr. Infatti, inquadrare la Responsabilità 
sociale di impresa quale tecnica di governance, l’aspetto più delicato concerne 
sicuramente il suo rapporto con le relazioni sindacali387.  
Nel Libro Verde388 questo aspetto è stato in qualche modo aggirato poiché si è 
ritenuto dar maggiore rilievo alla funzione del dialogo sociale e al suo raggio 
                                               
386
 Da notare che persino la Corte di Strasburgo che ha alla base un catalogo dei diritti di tipo liberal-
democratico sembra progressivamente avvicinarsi ad una tutela dei diritti socio-economici sia in 
relazione all’evoluzione della giurisprudenza in tema di eguaglianza  che in rapporto alla Carta sociale 
europea v. C. CINELLI , La tutela dei diritti sociali nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti 
dell’uomo,  in RDSS, 2006, p. 731 e ss..  
387
 M. MAGNANI, Responsabilità sociale d’impresa e ruolo delle relazioni sindacali, in L. MONTUSCHI 
P. TULLINI, Lavoro e responsabilità sociale dell’impresa, Bologna, 2006, p. 116. 
388
 Di Libri verdi la Commissione ne ha redatti altri; quello al quale ci riferiamo è il più recente sulla 
Modernizzazione del diritto del lavoro … etc. anche se nel 2001 COM (2001) 366 def, 18 luglio 2001 
è stato pubblicato proprio un Libro verde  per Promuovere un quadro europeo per la responsabilità 
sociale delle imprese, al quale ha fatto seguito la Comunicazione della Commissione delle Comunità 
europee sulla Responsabilità sociale delle imprese: un contributo delle imprese allo sviluppo 
sostenibile COM (2002) 347 def,. 2 luglio 2002.  
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d’azione, mentre concede uno spazio più limitato alla manovra della Responsabilità 
sociale d’impresa. La Commissione europea389 ha disposto che «il dialogo sociale 
con i rappresentanti del personale, che costituisce il principale meccanismo per 
definire i rapporti tra le imprese e i suoi dipendenti, svolge un ruolo cruciale nel più 
ampio quadro dell’adozione di prassi socialmente responsabili». Successivamente il 
quadro si arricchisce di un altro intervento della Commissione che auspica una 
convergenza e maggiore trasparenza, in un ambito più generale della Responsabilità 
sociale di impresa, invitando le parti sociali a elaborare, applicare e verificare i codici 
di condotta e la loro efficacia nella promozione e nello sviluppo di comportamenti 
socialmente responsabili da parte delle imprese390. 
All’opposto, è il dialogo sociale a rendersi strumento della Csr «quando la 
consultazione e la partecipazione sono espressamente indicate quali oggetto – o 
indicatori – di responsabilità sociale391».  
Infatti sia dialogo sociale che le relazioni collettive, per ciò che ci riguarda, 
possono essere lette attraverso la lente della Csr e anche grazie a questo “nuovo392” 
strumento di diffusione dei diritti all’interno delle politiche d’impresa che possiamo 
analizzare l’efficacia delle misure di partecipazione delle parti sociali.  
Osservare le relazioni sindacali e la Csr  come complementari, o meglio 
strumentali, apre a un dialogo sociale integrato nella stessa Responsabilità sociale 
d’impresa; questa soluzione è favorita anche nella stessa normativa europea che 
promuove la Csr quale nuovo modello di partecipazione delle parti sociali nelle 
relazioni industriali. 
La Csr, infatti, si configura come una politica volontaria delle imprese che mira a 
rendere un’impresa socialmente responsabile sotto doversi profili: innanzitutto, ma 
non esclusivamente, l’impresa deve rispettare  gli obblighi di legge, secondariamente 
perseguire una politica rivolta all’elevazione delle condizioni sociali, ambientali ed 
economici. L’impresa deve mostrare particolare attenzione alla adozione di 
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. COMMISSIONE EUROPEA, Promuovere un quadro europeo per la responsabilità sociale delle 
imprese, COM (2001) 366 def, in www.europa.eu.int 
390
 COMMISSIONE EUROPEA, Responsabilità sociale delle imprese: un contributo delle imprese allo 
sviluppo sostenibile, COM (2002) 347 def, in www.europa.eu.int 
391
 M. MAGNANI, Responsabilità sociale d’impresa e ruolo ...etc., cit., p. 117. 
392
 Per una ricostruzione delle origini della Csr, si veda sempre L. CALAFÀ, Dialogo sociale e 
responsabilità sociale ..etc., cit., p. 99 e ss.. 
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comportamenti virtuosi per il coinvolgimento degli stakeholders e la soddisfazione di 
interessi collettivi diversi; la partecipazione concreta degli stakeholders qualifica una 
buona strategia di Csr e una loro interazione “vera e non fittizia393” tra loro. 
L’ingresso di meccanismi di soft-law, come nel caso della Csr, ha fornito agli Stati 
alcuni, spuntati ma importanti, strumenti di contrasto al potere delle multinazionali. 
Difatti, la Csr si presenta come una soluzione transitoria o d’urgenza posta al fine di 
universalizzare, soprattutto nei Paesi in via di sviluppo, un nucleo minimo di 
protezione relativo ai valori della dignità, dei diritti umani dei lavoratori, in attesa di 
istanze internazionali di coercizione giuridica394.  
Soprattutto dopo i trattati di Amsterdam e di Nizza, «nel campo della politica 
sociale il legislatore comunitario gode oggi di una molteplicità di strumenti 
regolativi, il primo è quello basato sulle direttive vincolanti e quindi sull’hard-law, 
metodo comunitario classico (MCC) [...], il secondo strumento regolativo è quello 
dell’utilizzazione delle tecniche di soft-law, metodo aperto di coordinamento 
(MAC)395, il quale è un sistema attraverso il quale gli Stati membri partecipano alla 
fissazione di determinati obiettivi attraverso una procedura di cooperazione con gli 
organi dell’Unione e il mancato perseguimento di questi obiettivi è folgorato 
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 L. CALAFÀ, Dialogo sociale e responsabilità sociale..etc., cit., p. 101. 
394
 J.A. BAZ TEJEDOR, Responsabilidad social empresarial laboral: especial referencia a la Ley 
Orgánica 3/2007, de 22 de marzo, para la Igualdad Efectiva de Mujeres y Hombres, in Revista de 
Derecho Social, 2008, n. 41, p. 118; l’Autore sostiene che “se produce la entrada, por ende, de 
macanismos de soft-law, como la RSE, amparados por el Estado, que pretenden, ante el creciente 
poder de las empresas multinacionales, una solución trasitoria o de urgencia, a fin de universalizar, en 
los países en vías de desarrollo, el núcleo mínimo de protección relatico a la idea de dignitad, los 
derechos humanos laborales, a la espera de la implantación de instancias internacionales de coerción 
jurídica”. 
395
 Per il Metodo aperto di coordinamento v. diffusamente M. BARBERA, Nuove forme di regolazione: 
il metodo aperto di coordinamento delle politiche sociali, (a cura di), Milano, 2006; C. DELL’ARINGA, 
Il metodo aperto di coordinamento, in Diritti lavori mercati, 2003, p. 623 e ss.. 
396A. BELLAVISTA, Armonizzazione e concorrenza tra gli ordianmenti del diritto del lavoro, in 
www.lex.unict.it/eurolabor/ricerca/wp/wp_int.htm. WP. C.S.D.L.E. “Massimo D’Antona”, 2006, 47, 
p. 13. 
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